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WYROK
z dnia 25 lipca 2006 r.
Sygn. akt K 30/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Ciemniewski — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska

Jerzy Stepien

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu 1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 17 lipca 2006 r.:

1) wniosku Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego o zbadanie zgodnosci:

a) art. 6 ust. 2 i art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966) w zwiazku
z art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do
bezptatnych i ulgowych przejazdow s$rodkami publicznego transportu
zbiorowego (Dz. U. Nr 54, poz. 254 ze zm.), w brzmieniu nadanym przez
art. 58 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, art. 40 ust.
1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. Nr 86,
poz. 789 ze zm.), w brzmieniu nadanym przez art. 70 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, art. 55g i1 art. 55h ustawy z dnia 29
listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414 ze
zm.), w brzmieniu nadanym przez art. 54 pkt 21 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 27
czerwca 1997 r. o stluzbie medycyny pracy (Dz. U. Nr 96, poz. 593 ze zm.),
w brzmieniu nadanym przez art. 62 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, w czg$ci dotyczacej okre$lenia wysokosci
udzialu wojewodztw we wpltywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych zamieszkatych na terenie wojewodztwa w powiazaniu z
okresleniem zadan wilasnych wojewodztw samorzadowych i zasadami ich
finansowania, z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji,

b) art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w zwiazku z art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do
bezptatnych 1 ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu
zbiorowego, w brzmieniu nadanym przez art. 58 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie
kolejowym, w brzmieniu nadanym przez art. 70 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, art. 55g 1 art. 55h ustawy o pomocy
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spolecznej, w brzmieniu nadanym przez art. 54 pkt 21 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie
medycyny pracy, w brzmieniu nadanym przez art. 62 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, w czgsci dotyczacej okreslenia
wojewodztw uprawnionych do otrzymania czg$ci regionalnej subwencji
ogblnej oraz wojewodztw zobowiazanych do dokonywania wplat do
budzetu panstwa na jej pokrycie, z art. 2 i art. 32 Konstytucji, a w
powiazaniu z okresleniem zadan wilasnych wojewddztw samorzadowych i
zasadami ich finansowania, z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji,

2) wniosku Sejmiku Wojewddztwa Swigtokrzyskiego o zbadanie zgodnosci:

a)art. 6 ust. 2 i 3 oraz art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966) z
art. 165 ust. 2 oraz art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji,

b) art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do
ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U.
z 2002 r. Nr 175, poz. 1440 ze zm.), w brzmieniu nadanym przez art. 58
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, z art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji,

c) art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o stuzbie medycyny pracy (Dz.
U. Nr 96, poz. 593 ze zm.), w brzmieniu nadanym przez art. 62 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji,

d) art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.
U. Nr 86, poz. 789 ze zm.), w brzmieniu nadanym przez art. 70 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, z art. 167 ust. 1 i 4

Konstytucji,
orzeka:

I

1. Art. 6 ust. 2 i 3 oraz art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966 oraz z 2005
r. Nr 249, poz. 2104) sg zgodne z art. 165 ust. 2 oraz art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 25 ust. 1-7 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 167 ust. 1 i
4 Konstytucji.

3. Art. 25 ust. 8 i 9 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 167 ust.
1 i 4 Konstytucji.

4. Art. 31 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 167 ust. 11i 4
Konstytucji.

5. Art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do
ulgowych przejazdéw Srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. z 2002 r.
Nr 175, poz. 1440, z 2003 r. Nr 137, poz. 1304, Nr 149, poz. 1452 i Nr 203, poz. 1966 oraz
z 2005 r. Nr 90, poz. 756 1 Nr 180, poz. 1497) jest niezgodny z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji.



6. Art. 21 ust. 1 pkt 1, 2 i 4-6 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o sluzbie
medycyny pracy (Dz. U. z 2004 r. Nr 125, poz. 1317) jest zgodny z art. 167 ust. 1i 4
Konstytucji.

7. Art. 21 ust. 1 pkt 3 ustawy powolanej w punkcie 6 jest niezgodny z art. 167
ust. 1 Konstytucji.

8. Art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.
U. Nr 86, poz. 789, Nr 170, poz. 1652 i Nr 203, poz. 1966, z 2004 r. Nr 92, poz. 883, Nr
96, poz. 959, Nr 97, poz. 962 i Nr 173, poz. 1808, z 2005 r. Nr 157, poz. 1314, Nr 163,
poz. 1362 i Nr 169, poz. 1420 oraz z 2006 r. Nr 12, poz. 63) jest zgodny z art. 2 oraz art.
167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

I

Przepisy wymienione w czeSci I w punktach 3, 5 oraz 7 traca moc
obowiazujaca z uplywem 18 (osiemnastu) miesigcy od dnia ogloszenia wyroku w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53,
poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie wobec cofni¢cia wniosku.

UZASADNIENIE:
I

1. Pismem z 6 stycznia 2004 r. Sejmik Wojewodztwa Mazowieckiego wnidst o
zbadanie zgodnosci:

1) art. 6 ust. 2 1 art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966; dalej: j.s.t.) w zwiazku z
art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych
przejazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 54, poz. 254 ze zm.)
w brzmieniu nadanym przez art. 58 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.
U. Nr 86, poz. 789 ze zm.), w brzmieniu nadanym na mocy art. 70 ustawy o dochodach
j.s.t., art. 55g i art. 55h ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z
1998 r. Nr 64, poz. 414 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez art. 54 pkt 21 ustawy o
dochodach j.s.t. oraz z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o stuzbie medycyny
pracy (Dz. U. Nr 96, poz. 593 ze zm.), w brzmieniu nadanym na mocy art. 62 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w czesci dotyczacej okreslenia wysokosci
udzialu wojewodztw we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
zamieszkalych na terenie wojewddztwa w powiazaniu z okre§leniem zadan wlasnych
wojewodztw samorzadowych i zasadami ich finansowania, z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji;

2) art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w zwiazku z art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do bezptatnych i



ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego w brzmieniu nadanym
przez art. 58 ustawy o dochodach j.s.t., art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym w
brzmieniu nadanym na mocy art. 70 ustawy o dochodach j.s.t., art. 55g 1 art. 55h ustawy o
pomocy spotecznej w brzmieniu nadanym przez art. 54 pkt 21 ustawy o dochodach j.s.t.
oraz z art. 21 ust. 1 ustawy o sluzbie medycyny pracy w brzmieniu nadanym na mocy art.
62 ustawy o dochodach j.s.t., w czeéci dotyczacej okreslenia wojewodztw uprawnionych
do otrzymania cze$ci regionalnej subwencji ogdlnej oraz wojewodztw zobowiazanych do
dokonywania wplat do budzetu panstwa na jej pokrycie, z art. 2 i art. 32 Konstytucji, a w
powiazaniu z okre$leniem zadan wiasnych wojewodztw samorzadowych i1 zasadami ich
finansowania z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Uzasadniajac zarzut niezgodnosci art. 6 ust. 2 i art. 9 ust. 3 ustawy o dochodach
j.s.t. w zwiazku z art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych
przejazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego, art. 40 ust. 1 ustawy o
transporcie kolejowym, art. 55g 1 art. 55h ustawy o pomocy spotecznej oraz w zwiazku z
art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy z art. 167 Konstytucji wnioskodawca
wskazal, ze 1 stycznia 2004 r. weszla w zycie nowa ustawa o dochodach samorzadu
terytorialnego, ktora wprowadzila kilka nowych zasad dotyczacych ustalania dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, odmiennych od zasad dotychczas obowiazujacych, a
takze wprowadzita nowe zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego. Artykutem
8a ustawy o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych przejazdow srodkami publicznego
transportu zbiorowego, finansowanie ustawowych uprawnien do ulgowych przejazdow
przekazano samorzadom wojewddztw. Przepisami art. 55g 1 art. 55h ustawy o pomocy
spotecznej zmieniono nie tylko status Krajowego Osrodka Mieszkalno-Rehabilitacyjnego
w Dabku 1 Domu im. Korczaka Zaktad Opiekunczo-Leczniczy dla Dzieci, lecz i sposéb ich
finansowania. Do czasu nowelizacji os$rodki te finansowane byly z dotacji celowej z
budzetu panstwa, za$ obecnie maja by¢ finansowane z dochodéw wtasnych, odpowiednio:
Samorzadu Wojewddztwa Mazowieckiego oraz Samorzadu Wojewodztwa Pomorskiego.

Nowelizacja ustawy poszerzono takze zakres przedmiotowy zadan samorzadu
wojewodzkiego okreslony w art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy oraz
zmieniono zasady ich finansowania. Przeniesiono bowiem cigzar finansowania tych zadan
z dotacji celowej, przyznawanej na te konkretnie zadania z budzetu panstwa, bezposrednio
na budzet samorzadu wojewddztwa.

Na mocy za$ art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym, finansowanie zadan w
nim okreslonych przerzucone zostalo w cigzar dochodéw wlasnych samorzadu
wojewodztwa.

Whioskodawca podkreslit nadto, ze skutkiem nowelizacji jest rozszerzenie zakresu
finansowania przez samorzady wojewodztwa ich zadan, ktére nie wynikaja bezposrednio z
przepisow nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie
bowiem z art. 60a ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. Nr 150, poz. 983 ze zm.) dziatalnos¢
powiatowych i wojewddzkich urzedéw pracy w 2003 r. byta finansowana z dotacji
celowych przekazanych z budzetu panstwa na realizacj¢ biezacych zadan wlasnych
powiatu i samorzadu wojewodztwa, a takze z innych zrodet okreslonych w odrgbnych
przepisach. Analogicznego przepisu zabraklo jednak w nowej ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Pomimo wigc braku takiego przepisu w ustawie,
faktyczny zakres finansowania zadan z dochodéw wilasnych samorzadu wojewodzkiego
ulegt zwigkszeniu.

Dochody wtasne wojewodztwa okreslone sa w art. 6 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Jednym ze zrddetl jest 1,6% udzial we wplywach z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych od podatnikdéw tego podatku zamieszkatych na obszarze



wojewodztwa. Poprzednio udziat ten wynosit 1,5%. Zmiana ta oparta byta na wyliczeniach
z lat ubiegtych, w ktorych Zrédla dochodow jednostek samorzadu terytorialnego generalnie
ksztaltowaty si¢ na stosunkowo wysokim poziomie, lecz ulegly zmniejszeniu w latach
nastgpnych. Okreslenie udziatu we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
od podatnikéw tego podatku zamieszkalych na obszarze wojewddztwa na poziomie 1,6%
jest zatem — zdaniem wnioskodawcy — zbyt niskie. Jako dowdd w tym zakresie przedstawit
wyliczenie dochodow 1 wydatkow wojewddztwa mazowieckiego na rok 2004 oparte na
wynikach roku 2003.

Zdaniem wnioskodawcy uzasadnia to zarzut, ze art. 6 ust. 2 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, w czgsci dotyczacej wysokosci udziatu we wptywach
z podatku dochodowego od oséb fizycznych od podatnikow tego podatku zamieszkatych
na obszarze wojewodztwa, w $wietle natozenia nowych zadan w zakresie transportu
autobusowego, finansowania osrodkéw rehabilitacyjnych, stuzby medycyny pracy,
transportu kolejowego i1 dzialalnosci wojewodzkich urzedéw pracy — jest niezgodny z art.
167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Nie zapewnia bowiem jednostkom samorzadu terytorialnego
udzialu w dochodach publicznych odpowiedniego do przypadajacych im zadan. Zmiany w
zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nie nastapily wraz z
odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Uzasadniajac zarzut niezgodnos$ci art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku z art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do
bezptatnych i ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego, art. 40
ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym, art. 55g i art. 55h ustawy o pomocy spotecznej oraz
z art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy z art. 2, art. 32 i art. 167 Konstytucji
wskazatl, iz przepisy art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego odnosza si¢ do zasad tworzenia i przeznaczania czgséci regionalnej subwencji
ogolnej z budzetu panstwa. W wyniku tych uregulowan niektére wojewddztwa (w tym
takze wojewodztwo mazowieckie) nie tylko nie otrzymuja cze$ci regionalnej subwencji
ogolnej, ale musza jeszcze dokonywa¢ wplat do budzetu panstwa na jej pokrycie. Taka
konstrukcja systemowa dochodéw i wydatkow tych wojewodztw powoduje, zdaniem
wnioskodawcy, Ze nie beda one mogty sfinansowaé swoich zadan. Na dowod tego
twierdzenia Sejmik przekazatl odpowiednie rozliczenie dla wojewddztwa mazowieckiego.

W powiazaniu z nowymi obowiazkami, natozonymi na samorzady wojewodzkie,
oznacza to natozenie na jednostki samorzadu terytorialnego nowych zadan bez
zapewnienia odpowiednich zmian w podziale dochodow publicznych. Zmiany te w
przypadku wojewodztwa mazowieckiego ida wrgcz w odwrotnym kierunku. Nie
zapewniono takze niektorym jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiedniego udziatu
w dochodach publicznych do przypadajacych im zadan.

Z powyzszych wzgledow Sejmik Wojewodztwa Mazowieckiego wnidst o
stwierdzenie niezgodno$ci art. 25 ust. 1 oraz art. 31 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Wskazal nadto, ze z dniem 1 stycznia 2004 r. zlikwidowano cze$¢ drogowa
subwencji ogolnej dla samorzadow wojewddzkich, przystugujacej im na podstawie art. 30
ust. 1 pkt 2 ustawy z 26 listopada 1998 r. Czg$¢ drogowa subwencji ogdlnej zabrano
wszystkim wojewodztwom, natomiast czg$¢ regionalng tej subwencji przyznano tylko
niektorym, pozostale za§ obciazono kosztami jej wyplaty. Takie razaco nierowne
traktowanie jednostek samorzadu terytorialnego tego samego szczebla podzialu, oznacza
uprzywilejowane jednych kosztem innych, a przez to jest niezgodne z art. 2 Konstytucji w
zakresie zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Zdaniem Sejmiku, przepisy art. 25 ust. 1 1 art. 31 ustawy o dochodach j.s.t.
naruszaja réwniez posrednio zasadg rownos$ci obywateli wobec prawa, wynikajaca z art. 32



Konstytucji. Niektore bowiem wspolnoty samorzadowe zostaty uprzywilejowane kosztem
innych, co skutkuje naruszeniem zasady réwnosci.

Postanowieniem z 10 maja 2004 r. (sygn. Tw 1/04) Trybunat Konstytucyjny
odmowit nadania wnioskowi biegu w zakresie badania zgodnosci art. 31 ust. 1 i art. 25
ustawy o dochodach j.s.t. z art. 2 1 art. 32 Konstytucji, z uwagi na to, ze sporzadzajacy
wniosek wyszedt w tym zakresie poza granice umocowania, wskazane w uchwale Sejmiku
Wojewodztwa Mazowieckiego.

2. Wnioskiem z 8 lipca 2004 r. Sejmik Wojewodztwa Swigtokrzyskiego wnidst o
zbadanie zgodnosci:

— art. 6 ust. 2 1 3 oraz art. 9 ust. 3 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego z art. 165 ust. 2 oraz art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji;

— art. 8a ust. 1 ustawy z 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych
przejazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego w brzmieniu nadanym art. 58
ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z art. 167
ust. 1 14 Konstytucji;

— art. 21 ust. 1 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o stuzbie medycyny pracy w brzmieniu
nadanym art. 62 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z art. 167 ust. 1 14 Konstytucji,

— art. 40 ust. 1 ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym w brzmieniu
nadanym art. 70 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z art. 167 ust. 1 14 Konstytucji.

W uzasadnieniu wniosku wskazano, ze przepisy te wywotaty istotne zmiany dla
samorzadu wojewodztwa w zakresie jego zadan wilasnych i konieczno$ci ich finansowania
z budzetéw lokalnych. Nie zapewniono przy tym dochodéw umozliwiajacych realizacje
przypisanych samorzadowi wojewddztwa zadan publicznych, co spowodowato naruszenie
proporcji miedzy wysoko$cia dochodow samorzadu wojewddztwa a zakresem przypisanych
mu zadan.

Whioskodawca wskazal, ze ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t.
wprowadzita nowe zasady finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Dochody w
niej okre§lone mialy zastapi¢ dotychczasowe dotacje celowe przyznawane z budzetu
panstwa, zabezpieczy¢ finansowanie nowych zadan wilasnych wojewddztwa oraz
uzupehi¢ wydatki na finansowanie drog wojewodzkich w zwiazku z likwidacja czgsci
drogowej subwencji ogolnej. Zmiany te jednak — zdaniem Sejmiku — nie zapewniaja
samorzadowi wojewodztwa odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych tak, by
mozliwa byla realizacja jego zadan. Dlatego tez wniost o stwierdzenie niezgodno$ci art.
6 ust. 2 1 3 oraz art. 9 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Pozostate argumenty przedstawione we wniosku Sejmiku Wojewodztwa
Swigtokrzyskiego sa analogiczne do argumentow Sejmiku Wojewoddztwa Mazowieckiego.

Dodatkowo wnioskodawca wskazal rowniez, ze w wyniku nowelizacji ustawy o
dochodach j.s.t. ustawodawca zrezygnowat z regulacji dotyczacej finansowania dziatalnosci
wojewddzkich urzedéw pracy w formie dotacji celowej na zadania wlasne samorzadu
wojewodztwa, a dotychczasowa cze$¢ drogowa subwencji ogolnej dla wojewodztwa
zastapit czgscia regionalng subwencji ogoélnej dla wojewddztwa.

W efekcie tych zmian ustawodawca przeniost cigzar finansowania zadan z zakresu
ulgowych przejazdow, stuzby medycyny pracy, organizowania i dotowania przewozow
pasazerskich oraz nabywania pojazdéw szynowych, wojewodzkich urzedéw pracy, budowy,
przebudowy, remontdéw, utrzymania i ochrony drég oraz zarzadzania nimi, na budzet
samorzadu wojewodztwa. Do 31 grudnia 2003 r. zadania te byty finansowane z dotacji
celowych, a w przypadku drog — subwencja drogowa.



Poszerzeniu zakresu zadan samorzadu wojewodztwa nie towarzyszylo adekwatne
zwigkszenie przez ustawodawcg dochodow samorzadu wojewodztwa, co uzasadnia zarzut
naruszenia zasady samodzielno$ci samorzadu wojewoddztwa w wykonywaniu zadan
publicznych (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

3. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 19 stycznia 2005 r., ze
wzgledu na tozsamos$¢ obu wnioskow, zostaty one przekazane do tacznego rozpoznania.

4.1. Prokurator Generalny w piSmie z 7 lutego 2005 r. wniost o umorzenie
postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wobec
niedopuszczalnosci orzekania.

Prokurator Generalny stwierdzit, Zze wnioskodawcy, podnoszac zarzut naruszenia
zasady odpowiedniego udzialu samorzadu terytorialnego w podziale dochodow
publicznych, czynia to z pominigciem oceny pozostalych przepisow, okreslajacych
dochody wojewodztw. Art. 6 ust. 2 1 3, art. 9 ust. 3, art. 25 ust. 1 i art. 31 ust. 1 ustawy o
dochodach j.s.t. sa bowiem jedynie fragmentem regulacji okreslajacej zrédta dochodow
wojewodztw.

Nowy system zrodet dochodow, uksztattowany w oparciu o kryteria wskazane w
zaskarzonych przepisach, zaktada zréznicowanie dochodéw poszczegdlnych wojewodztw.
Zakwestionowanie tej regulacji, zdaniem Prokuratora, wymaga sformulowania zarzutow
dotyczacych tresci konkretnych przepisow, a zwlaszcza w odniesieniu do zastosowanych
kryteriow podzialu $rodkéw finansowych. Dla zakwestionowania ich zgodnosci z
Konstytucja nie wystarczy zatem wskazanie konkretnego przepisu i przedstawienie skutku
w postaci wyliczenia na jego podstawie okreslonej kwoty udziatu w podatkach, wplaty na
cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej badz uzyskanej (lub nieuzyskanej) z niej kwoty. Taka
argumentacja oparta jest bowiem na faktach, a nie ocenie prawne;.

W ocenie Prokuratora zadne konkretne zarzuty nie zostaly sformutowane rowniez
w stosunku do tre$ci przepisow ustaw okreslajacych zakres zadan wojewodztwa.
Whioskodawcy nie kwestionuja bowiem kwalifikacji wymienionych w zaskarzonych
przepisach zadan jako zadan wtasnych, lecz jedynie skutki, jakie z nich wyptywaja dla
finansow i1 samodzielnosci budzetowej wojewodztw.

4.2. Ustosunkowujac si¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego, Sejmik
Wojewddztwa Mazowieckiego w pisSmie z 23 marca 2005 r. stwierdzil, iz Prokurator nie
wyjasnit dlaczego zachodzi¢ miataby niedopuszczalnos¢ orzekania w przedmiocie
zaskarzenia wnioskow. W ocenie wnioskodawcy, argumenty przez niego podane nie
uzasadniaja bowiem takiego stanowiska.

W piSmie Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego wyjasniono roéwniez, ze w
przypadku zaskarzenia przepiséw, okreslajacych zakres zadan i wysoko$¢ srodkow na nie
przeznaczonych, dokonanie oceny tych norm, w $wietle konstytucyjnej zasady nakazujacej
zapewnienie stosownych $rodkéw samorzadom na ich dziatanie, moze nastapi¢ jedynie w
drodze przedstawienia odpowiednich wyliczen — tak, jak to uczynili wnioskodawcy.

Jako dowdd nieodpowiedniej do natozonych zadan wysokosci dochodow wskazano
sytuacj¢ Polskich Kolei Panstwowych w wojewddztwie mazowieckim. Na skutek zmian,
czyli pozbawienia dotychczasowego poziomu finansowania, wystapila bowiem
konieczno$¢ ograniczenia §wiadczonych ustug transportowych.

5. Marszatek Sejmu w stanowisku z 29 grudnia 2005 r. wnidst o stwierdzenie
zgodnosci zaskarzonych przepiséw ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.



Odnoszac sig do zarzutu, dotyczacego niezgodnosci art. 6 ust. 2 1 3 oraz art. 9 ust. 3
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z art. 165 ust. 2 oraz art. 167 ust.
1 1 4 Konstytucji, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze jest on bezzasadny. Wskazat bowiem, ze
art. 6 ust. 2 ustawy powigkszyt udziat wojewodztw w podatku dochodowym od oséb
fizycznych o 0,1% w porownaniu z wcze$niejszym stanem prawnym. Artykutem 6 ust. 3
ustawy powigkszono udziat wojewodztw w podatku dochodowym od 0s6b prawnych o
15,4% w poréwnaniu z wczesniejszym stanem prawnym. Natomiast art. 9 ust. 3 ustawy nie
wprowadzil zadnych istotnych zmian w podstawie wyliczania udzialdow w podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych w porownaniu z brzmieniem art. 11 ustawy z 26
listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003, z
wyjatkiem oczywistej korekty wlasciwego wskaznika.

Ustosunkowujac si¢ do =zarzutu poszerzenia zakresu zadan samorzadu
wojewoOdztwa bez adekwatnego zwigkszenia przez ustawodawce dochodéw samorzadu
wojewoOdztwa, ktore spowodowato naruszenie zasady samodzielno$ci samorzadu
wojewodztwa w wykonywaniu zadan publicznych (art. 165 ust. 2 Konstytucji), Marszatek
Sejmu stwierdzil, ze Zaden ze wskazanych przez wnioskodawceg w tym zarzucie przepisow
nie poszerzyt zakresu zadan samorzadu wojewodztwa.

Zwréceil nadto uwage, iz wnioskodawcy, mimo iz podnosza zarzut naruszenia
zasady odpowiedniego udzialu samorzadu terytorialnego w podziale dochodow
publicznych, czynia to z pominigciem oceny pozostalych przepisow, okreslajacych
dochody wojewddztw.

Ustawodawca ma obowiazek zachowania odpowiedniej proporcji migdzy
wysokos$cia dochodow jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im
zadan. Ocena zachowania tej proporcji musi uwzglednia¢ catoksztatt dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego danego szczebla. Zgodnie bowiem z orzecznictwem TK ustawa
moglaby zosta¢ uznana za sprzecznag z art. 167 ust. 1 Konstytucji tylko wtedy, gdyby
ogolny poziom dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego, jaki wynika z
obowiazujacego ustawodawstwa, uniemozliwial efektywna realizacj¢ zadan powierzonych
tym jednostkom.

Przepis art. 167 Konstytucji nie powinien wigc by¢ rozumiany jako podstawa do
wprowadzenia nakazu zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego
poziomu dochodow, w oderwaniu od sytuacji finansowej catego panstwa. Przepis ten
wyraza dyrektywe okreslajaca sposéb podziatu, dostgpnych w danym okresie, srodkow
finansowych migdzy administracj¢ rzadowa a samorzad terytorialny, a jednocze$nie
dyrektywe okreslajaca sposob podzialu tych $rodkow migdzy poszczegdlne szczeble
samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, dokonujac podziatu dochodéw, musi bra¢ pod
uwage takze zakres zadan publicznych realizowanych przez administracje rzadowa, a w
szczegllnos$ci obowiazek realizacji zadan wynikajacych z poszczegélnych przepisow
konstytucyjnych. Dostgpne $rodki finansowe powinny by¢ dzielone pomigdzy wymienione
podmioty stosownie do zakresu powierzonych im zadan publicznych, przy czym
zapewnienie okreslonych zrodet dochodéw jednostkom samorzadu terytorialnego nie moze
prowadzi¢ do wuniemozliwienia realizacji zadan publicznych, ktére zgodnie z
obowiazujacym prawem naleza do administracji rzadowej (sygn. K. 35/98).

W ocenie Marszatka Sejmu, wprowadzone zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie.
Chociaz wladze samorzadow terytorialnych maja ograniczony wptyw na zrdédia zasilania
finansowego, to jednak decyduja samodzielnie o przeznaczeniu znacznie wigkszej czgsci
swoich dochodéw. Dla skutecznego zakwestionowania konstytucyjnosci wprowadzonych
zmian wnioskodawcy powinni zatem wskaza¢, ze udzial w dochodach publicznych,
przewidziany we wszystkich obowiazujacych przepisach prawa stat si¢ nicodpowiedni w



stosunku do przypadajacych zadan. W ocenie Marszatka Sejmu, wnioskodawcy nie
przedstawili odpowiednich argumentow na poparcie swojego wniosku.
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Na rozprawie 17 lipca 2006 r. wnioskodawcy podtrzymali zarzuty merytoryczne
zawarte we wnioskach.

Przedstawiciel Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego cofnal wniosek w zakresie
zadania zbadania konstytucyjnosci art. 55g 1 art. 55h ustawy z 29 listopada 1990 r. o
pomocy spotecznej. W odniesieniu do art. 55g cofnigcie nastapilo ze wzgledu na utrate
mocy obowiazujacej tego przepisu. W odniesieniu za$ do art. 55h wnioskodawca uznat
brak uprawnienia do wniesienia wniosku w tym zakresie.

Ograniczyt on tez zakres wskazanych wzorcow konstytucyjnych jesli chodzi o
badanie zgodnosci z Konstytucja art. 40 ust. 1 ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym oraz art. 21 ust. 1 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o sluzbie medycyny pracy —
uznajac art. 2 1 art. 32 Konstytucji za nieadekwatne wzorce kontroli dla przedmiotowe;j
sprawy. W pozostatym zakresie wnioskodawcy podtrzymali zarzuty zawarte we wniosku.

Przedstawiciel Sejmu podtrzymal stanowisko zajgte uprzednio na piSmie.
Natomiast Prokurator Generalny zmodyfikowal na rozprawie zajgte uprzednio na piSmie
stanowisko, w ten sposob, ze uznal wszystkie zaskarzone we wnioskach przepisy za
zgodne z podanymi wzorcami konstytucyjnymi. Uzasadnieniem dla uznania zgodno$ci z
Konstytucja zaskarzonych przepisow byt — zdaniem Prokuratora Generalnego — fakt, ze
wnioskodawcy nie przedstawili dostatecznie silnych argumentow, pozwalajacych na
obalenie domniemania konstytucyjnosci. Stwierdzit tez, Ze szczegdlowe argumenty
wspierajace zajete na rozprawie stanowisko pozostaty zbiezne z tymi, ktore zostaly
przedstawione w jego uprzednim pisemnym stanowisku. Stad tez nie zachodzila potrzeba
zmiany lub uzupelnienia uzasadnienia uprzedniego pisemnego stanowiska Prokuratora
Generalnego.

W trakcie rozprawy Marszalek Wojewodztwa Mazowieckiego przedstawil dane
obrazujace stosunek wptat do budzetu panstwa do wplywow wojewodztwa mazowieckiego
z udziatéw w podatku dochodowym od o0séb fizycznych i od oséb prawnych.

I
Trybunat Konstytucyjny, zwazyt co nastgpuje:
1. Zakres zaskarzenia.

Ze wzgledu na cofnigcie na rozprawie zadania wniosku Sejmiku Wojewodztwa
Mazowieckiego o zbadanie konstytucyjnos$ci art. 55g 1 art. 55h ustawy z dnia 29 listopada
1990 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414 ze zm.) oraz ograniczenie
zakresu wskazanych wzorcow konstytucyjnych, jesli chodzi o badanie zgodnosci z
Konstytucja art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U.
Nr 86, poz. 789 ze zm.) oraz art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o stuzbie
medycyny pracy (Dz. U. z 2004 r. Nr 125, poz. 1317) — z art. 32 Konstytucji, Trybunat
postanowit umorzy¢ postgpowanie w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 i ust. 2
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze
zm.).

We wnioskach Sejmikéw Wojewodztw Mazowieckiego oraz Swigtokrzyskiego,
zaskarzone zostaty przepisy réznych ustaw. Ze wzgledu na potaczenie obydwu wnioskow
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mamy do czynienia z sytuacja, gdy te same przepisy ustaw, cho¢ zaskarzone w obydwu
wnioskach — sa w nich r6znie zaskarzone, bo zar6wno wzorce konstytucyjne, jak i zarzuty
nie sa identyczne. Mamy tez do czynienia z sytuacja, gdy zakresy zaskarzenia si¢ nie
pokrywaja. TK obowiazany byl zatem ustali¢ zakres sprawy objetej niniejszym tacznym
postegpowaniem.

Zakres zaskarzenia, wynikajacy z potaczonych wnioskow, przedstawia sig
nastepujaco:

1.1. Art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966 ze zm.; dalej: ustawa o dochodach
j.s.t.), ktory brzmi ,,Wysokos$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze wojewddztwa wynosi
1,60%”, w zwiazku z art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do
ulgowych przejazdow Srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. z 2002 r. Nr
175, poz. 1440 ze zm.; dalej: ustawa o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw), ktory
brzmi ,,Finansowanie ustawowych uprawnien do ulgowych przejazdow nalezy do zadan
wlasnych samorzadu wojewddztwa”, z art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

1.2. Art. 6 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t., ktory brzmi: ,,Wysoko$¢ udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od oso6b prawnych, od podatnikow tego podatku,
posiadajacych siedzibg na obszarze wojewodztwa, wynosi 15,90%”, w zwiazku z art. 8a
ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow, z art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 11
4 Konstytucji.

1.3. Art. 9 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t., ktory brzmi: , Kwote udzialu
wojewodztwa we wplywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, stanowiacego
dochdd budzetu panstwa, ustala si¢ mnozac og6lna kwote wptywow z tego podatku przez
wskaznik 0,0160 i wskaznik réwny udzialowi naleznego w roku poprzedzajacym rok
bazowy podatku dochodowego od o0s6b fizycznych zamieszkalych na obszarze
wojewodztwa, w ogdlnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku, ustalonego na
podstawie ztozonych do dnia 30 czerwca roku bazowego zeznan podatkowych o
wysokosci osiagnigtego dochodu oraz rocznego obliczenia podatku dokonanego przez
ptatnikow”, w zwiazku z art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow, z
art. 165 ust. 2 1 art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

1.4. Art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t., ktory brzmi: ,,Wojewddztwa, w
ktorych wskaznik W jest wigkszy od 110% wskaznika Ww, dokonuja wptat do budzetu
panstwa, z przeznaczeniem na czg$¢ regionalna subwencji ogolnej dla wojewodztw”, 1 art.
25 tejze ustawy, poswigcony konstrukcji czgsci regionalnej subwencji ogolnej — ktory jest
zaskarzony w zakresie, w jakim konstrukcja ta prowadzi do obowiazku dokonywania wptat
do budzetu panstwa, przewidzianych w art. 31 ust. 1 ustawy, w zwiazku z art. 8a ust. 1
ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow, z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

1.5. Art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy, ktory brzmi: ,,Ze srodkow
budzetu samorzadu wojewddztwa finansuje si¢:

1) zadania stuzby medycyny pracy, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. die
oraz pkt 3 i 4, a takze w art. 20a pkt 1 lit. b,

2) zadania shuzby medycyny pracy, wykonywane zgodnie z art. 6 ust. 3,

3) profilaktyczna opieke zdrowotna sprawowana w odniesieniu do 0s6b
$wiadczacych prace w czasie odbywania kary pozbawienia wolno$ci w zaktadach karnych,
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przebywania w aresztach $ledczych lub wykonujacych prace w ramach kary ograniczenia
wolnosci, jezeli obowiazek objecia profilaktyka nie spoczywa na pracodawcy,

4) dziatalno$¢ wojewodzkiego osrodka medycyny pracy obejmujaca realizacjg
zadan, o ktérych mowa w art. 17 pkt 1-8, 111 12,

5) dziatalnos$¢ profilaktyczna wynikajaca z programow zapobiegania i zwalczania
okre$lonych chor6b oraz programéw promocji zdrowia ustalonych przez samorzad
wojewodztwa,

6) okresowe badania lekarskie realizowane w trybie art. 229 § 5 Kodeksu pracy, w
przypadku gdy podmiot, ktory zatrudnial pracownika, uleglt likwidacji, z wytaczeniem
badan wykonywanych w trybie art. 7a ustawy z dnia 19 czerwca 1997 r. o zakazie
stosowania wyrobow zawierajacych azbest (Dz. U. z 2004 r. Nr 3, poz. 20, Nr 96, poz. 959
1 Nr 120, poz. 1252)”

—zart. 2 iart. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

1.6. Art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U.
Nr 86, poz. 789 ze zm.), ktory w chwili wniesienia wniosku brzmiat: ,,Organizowanie 1
dotowanie regionalnych kolejowych przewozow pasazerskich wykonywanych w ramach
obowiazku stuzby publicznej oraz nabywanie kolejowych pojazdow szynowych nalezy do
zadan wlasnych samorzadu wojewddztwa. Zadanie to finansowane jest z dochodow
wlasnych samorzadu wojewodztwa” , a obecnie brzmi: ,,Organizowanie i dotowanie
regionalnych kolejowych przewozéw osob wykonywanych na podstawie umowy o
$wiadczenie ustug publicznych oraz nabywanie kolejowych pojazdéw szynowych nalezy
do zadan wtasnych samorzadu wojewddztwa” — z art. 2 i art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania sprawy, TK obowiazany byt
dokona¢ jeszcze innych ustalen wstepnych. Chodzi o zakres i sposob rozpoznawania
polaczonych wnioskow wojewodztw samorzadowych.

W pierwszym rzedzie TK zajat si¢ kwestia tego, w jakim stosunku pozostaja
wzgledem siebie zaskarzone postanowienia ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zaskarzone przepisy innych odrgbnych ustaw, naktadajacych na
samorzady nowe zadania lub modyfikujacych istniejace zadania w taki sposob, ze moze to
skutkowaé wzrostem wydatkéw. Postanowienia ustawy o dochodach j.s.t. nie sa bowiem w
obydwu wnioskach zaskarzone jednolicie. W niektorych przypadkach mamy do czynienia
z odrebnym zaskarzeniem zaréwno przepiséw ustawy o dochodach j.s.t., jak i przepisow
odrgbnych ustaw; w innych znowu przepisy o dochodach j.s.t. maja by¢ badane ,, (...) w
zwiazku z postanowieniami tamtych odrgbnych ustaw”.

Badanie przez TK — a wigc na poziomie abstrakcyjnym — systemu dochodéw
wojewodztwa samorzadowego z punktu widzenia tego, czy odpowiada on standardom
wynikajacym z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, ma charakter zlozony. W gr¢ wchodzié¢
musza bowiem z jednej strony elementy oceny wydajnos$ci fiskalnej zrodet dochodow, w
jakie samorzad zostal wyposazony z punktu widzenia zasady odpowiednio$ci, o ktorej
mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji, z drugiej zas elementy oceny konstrukcji prawnych, za
pomoca ktérych samorzad gromadzi dochody. Te pierwsze kryteria nieuchronnie
nawigzuja do stanu faktycznego uksztaltowanego w wyniku wprowadzenia przez
ustawodawce okre§lonych rodzajow dochodéw. Te drugie kryteria to kryteria
adekwatnos$ci konstrukcji prawnych do zadan, jakim w $wietle Konstytucji ma stuzy¢
system dochodow samorzadow.

Pierwsze kryterium, cho¢ niewatpliwie bardzo istotne i znaczace nie jest jednak
kryterium wystarczajacym. Wynika to z kilku przyczyn. Po pierwsze, na system dochodow
samorzadu terytorialnego sktada si¢ catos¢ jego zrodet, z ktorych pobierane sa wpltywy, a
nie tylko okre$lone, zaskarzone rodzaje dochodéw. Na pytanie zatem o realizacj¢ zasady
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adekwatnosci w sensie wydajnosci fiskalnej zrédet w porownaniu z zadaniami
publicznymi, ktore ciaza na samorzadzie, mozna odpowiedzie¢ tylko w oparciu o oceng
catoksztattu wpltywow ze wszystkich zrodet — a nie tylko ich wybranych, zaskarzonych
rodzajow. Po wtore, wydajnos¢ fiskalna zrédet dochodéw jest zmienna w czasie i zalezy
od wielu czynnikow spolecznych i ekonomicznych. Po trzecie wreszcie, wydajnos¢
fiskalna tych samych zrédet dochodéw w przypadku kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego musi si¢ zawsze ksztaltowac roznie. Takie sa wlasnie cechy dochodéw
wiasnych.

Poza sytuacjami oczywiste] i1 razacej niewspotmiernosci zrdédet dochodow w
stosunku do natozonych zadan publicznych — ktore to sytuacje wystepuja bardzo rzadko —
trudno bytoby badaé rzeczywista realizacje gwarancji wynikajacych z art. 167 ust. 1
Konstytucji tylko w oparciu o kryterium faktycznej wydajnosci fiskalnej zrodet dochodow
zwlaszcza w postgpowaniu wszczgtym na podstawie wniosku jednego samorzadu.

Wobec tego nalezalo postuzy¢ sig¢ takze kryterium odpowiedniosci konstrukeji
prawnej zaskarzonych rodzajow dochodow samorzadowych do zadan, jakie na samorzad
sa nalozone. To za$ z kolei wymagato uprzedniego odrgbnego zbadania tych zadan.
Nalezalo okresli¢ ich charakter po to, by nastgpnie ustali¢, jakie rodzaje finansowania
winny si¢ taczy¢ z realizacja tych zadan, tak aby gwarancje wynikajace z art. 167 ust. 1
Konstytucji spetniaty swoje ochronne funkcje.

Z tego wzgledu w przedmiotowej sprawie TK zbadal w pierwszym rzedzie
postanowienia odrgbnych wustaw nakladajacych na samorzad nowe zadania lub
modyfikujacych juz istniejace. Dopiero konfrontacja zaskarzonych przepiséw tamtych
odrebnych ustaw z przepisami wyposazajacymi samorzad wojewodzki w dochody pozwala
stwierdzi¢, czy wyposazenie w te dochody jest czy tez nie jest zgodne z Konstytucja — albo
tez czy natozenie zadan skutkujacych wzrostem wydatkéw bylo czy tez nie byto zgodne z
Konstytucja.

W rezultacie TK obowiazany byt zbada¢ najpierw odrgbnie zgodno$é z
Konstytucja zaskarzonych przepisow, naktadajacych na samorzad terytorialny zadania
skutkujace wydatkami, jak i dopiero w nastgpstwie zgodno$¢ przepiséw ustawy o
dochodach j.s.t. z Konstytucja na tle, a zarazem w konfrontacji ze zmodyfikowanym
zakresem zadan samorzadu wojewodzkiego.

Tym samym dopiero po zbadaniu zadan natozonych przez odrgbne ustawy mozna
bylo oceni¢ adekwatno$¢ wyposazenia samorzadu wojewodzkiego w nowe zrodla
dochoddéw w $wietle art. 6 ust. 2 1 3 oraz art. 9 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t.

Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania wnioskow, konieczne stato
si¢ takze zbadanie, czy zaskarzone przepisy nie zostaly zmienione w stosunku do ich
brzmienia z dnia zlozenia wniosku.

Trybunatl zbadat w szczego6lno$ci, czy wobec zmiany brzmienia art. 40 ust. 1
ustawy o transporcie kolejowym poprzez wykreslenie zen ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r.
0 zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz o zmianie innych ustaw (Dz. U. z 2006 r.
Nr 12, poz. 63) zdania drugiego ,,Zadanie to finansowane jest z dochodoéw wiasnych
samorzadu wojewodztwa” nie zachodzi potrzeba umorzenia postgpowania.

Analiza zaskarzonego przepisu w brzmieniu obecnym w poréwnaniu do brzmienia
tego przepisu z dnia zaskarzenia prowadzi jednak do wniosku, zZe istotna tresé
merytoryczna, znaczaca dla zakresu zaskarzenia, nie ulegta zmianie. Wprawdzie skreslono
zdanie ,,Zadanie to finansowane jest z dochodow wlasnych samorzadu wojewodztwa”,
jednak skreslenie to nie zmienia faktu, ze tak samo jak uprzednio zadanie to jest
finansowane z dochodoéw wilasnych wojewodztwa. Art. 40 ust. 4a stwierdza wyraznie, ze
samorzad wojewodzki jest obowiazany do planowania w uchwale budzetowej wydatkow
na splat¢ zobowiazan wynikajacych z umowy ramowej o §wiadczenie ustug publicznych w
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kolejnych latach obowiazywania umowy. Nowa tres¢, o ktora zostat wzbogacony art. 40 w
aktualnym brzmieniu, to wskazanie obowiazku wieloletniego, ciazacego na organach
stanowiacych 1 wykonawczych wojewddztwa, a polegajacego na wprowadzeniu
obligatoryjnych wydatkow na sptat¢ zobowiazan, wynikajacych z powinnosci dotowania
regionalnych kolejowych przewozow osob. Tak samo jak poprzednio sptata tych
zobowigzan musi by¢ finansowana z dochodow wiasnych (ewentualnie uzupetionych o
subwencj¢). Subwencja ogolna ze wzgledu na jej ogdlne przeznaczenie byla 1 jest dzisiaj
uzupehieniem dochodéw wlasnych w zakresie pokrywania wydatkéw zwiazanych z
przewozem 0sob.

Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny uznat, ze zachodza przestanki badania art.
40 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym w brzmieniu aktualnym.

2. Problem zgodnos$ci art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych
przejazdow z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Zaskarzony przepis zostal wprowadzony wraz ze zmiang systemu dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego przez art. 58 ustawy o dochodach j.s.t. i wszedt wraz z
nig w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r.

Uprawnienia do przejazdéw Srodkami publicznego transportu zbiorowego
przystuguja w przypadku regularnego przewozu os6b wykonywanego przez uprawnionych
przewoznikow kolejowych i autobusowych (z wyjatkiem komunikacji miejskiej). Artykuly
2-5 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw reguluja zakres podmiotowy,
wysokos$¢ ulg oraz rodzaje przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego, z
ktérymi moga si¢ one taczy¢. Tym samym uprawnienia owe sa w ustawie skonstruowane
w sposob bezwzgledny i bezwarunkowy — tak aby kazdy, kto legitymuje si¢ spetnieniem
warunkow do ulgowego przejazdu, mogt z ulgi skorzysta¢. Uprawnienia te nazywane sa
zreszta w samej ustawie ,,ustawowymi” (art. 8a ust. 1 o uprawnieniach do ulgowych
przejazdow). Oznacza¢ to ma, ze uprawnienie powstaje z mocy ustawy. Przez to zaktada¢
nalezy, ze kazdy, kto z ulgi moze skorzysta¢, bedzie zawsze z niej korzystat.

Finansowanie tych ustawowych uprawnien, zgodnie z art. 8a ust. 1 ,,nalezy do
zadan wiasnych samorzadu wojewddztwa” 1 przybiera posta¢ obowiazku dokonywania
doptat na rzecz uprawnionych przewoznikow. Kwota doptat jest okreslona jako roznica
pomigdzy wartoscia sprzedazy biletdow obliczona wedlug cen nieuwzgledniajacych
ustawowych ulg a wartoscia sprzedazy tych biletow w cenach uwzgledniajacych te ulgi
(art. 8a ust. 3 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw). Oznacza to, Ze
przewoznik otrzymuje od samorzadéw wojewodzkich doptate juz po faktycznym
dokonaniu sprzedazy biletow ulgowych. Zasady przekazywania doplat przewoznikom
okresla umowa zawarta z samorzadem. Art. 8a okresla takze wlasciwos¢ miejscowa
samorzadu wojewodztwa w zakresie obligatoryjnego finansowania doptat. Whasciwos¢ te
okresla si¢ zgodnie z art. 8a ust. 2a w przypadku przewozow realizowanych na trasach
wykraczajacych poza obszar co najmniej jednego wojewodztwa wedlug miejsca
zamieszkania lub siedziby przewoznika. W przypadku przewozow niewykraczajacych
poza obszar wojewddztwa wedtug miejsca wykonywania przewozow.

Ustanowiony przez zaskarzony przepis nowy rodzaj zadania nazywanego
»wlasnym” skutkuje bezwzglednym i bezwarunkowym obowiazkiem finansowania doptat,
ktérych wysoko$¢ uzalezniona jest od faktycznej liczby przejazdéw ulgowych oraz
struktury ulg, z ktoérych korzystaja osoby uprawnione. W §wietle powyzszego mamy do
czynienia ze statym, powtarzalnym i niedajacym si¢ samodzielnie uksztattowaé — jesli
chodzi o sposdb wykonywania — zadaniem ,,finansowania”, nazwanym w dodatku przez
ustawodawce ,,zadaniem wtasnym”. Tymczasem celem tego rodzaju ulg ustawowych jest
niewatpliwie zwigkszenie dostgpnosci przejazdow $rodkami publicznego transportu
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zbiorowego w skali catego kraju. Doptaty zas sa po to, by zaden przewoznik nie odczuwat
strat spowodowanych korzystaniem z prawa do ulgowych przejazdow. Efektem i zarazem
nastgpstwem tak rozumianego obowiazku sfinansowania kosztow przejazdéw ulgowych w
skali catego kraju byl podzial obowiazkéw sfinansowania doptat migdzy poszczegodlne
wojewoddztwa samorzadowe.

Przew6z realizowany na trasach zaréwno ,regionalnych”, jak i wykraczajacych
poza obszar jednego wojewodztwa rodzi zawsze po stronie przewoznika prawo uzyskania
doptaty, o ktérej mowa w art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow.
Tak wigc nie tylko przewozy w skali regionalnej, lecz 1 w skali catego panstwa, albo co
najmniej dwoch wojewddztw, rodza obowiazek finansowania doptat po stronie tego
samorzadu wojewodzkiego, ktory jest wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub
siedziby przewoznika lub wykonywania przewozow (art. 8a ust. 2a pkt 1 ustawy o
uprawnieniach do ulgowych przejazdow). Miejsce zamieszkania lub siedziba przewoznika
wyznacza wojewodztwo, ktore pokrywa koszty sfinansowania ulg. W rezultacie
obowiazek sfinansowania doptat spoczywa¢ moze na tym wojewodztwie samorzadowym,
ktoérego mieszkancy z przejazdow ulgowych nawet nie skorzystaja — tylko z tej racji, ze na
jego terenie ma miejsce zamieszkania lub siedzibe przewoznik. Jesli przewoz autobusowy
ma charakter §cisle regionalny (w granicach wojewddztwa), doptate do ulg pokrywa to
wojewodztwo, w ktorym wykonywane sa przewozy — nawet jesli przewoznik nie ma tam
miejsca zamieszkania lub siedziby.

Nastepnie TK zbadal, jakie cechy posiada zadanie finansowania doptat do
przejazdow ulgowych w swietle art. 166 w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Artykut 166 Konstytucji nazywa zadaniami wlasnymi te zadania publiczne, ktore
stuza zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j. Jednoczesnie kazde zadanie, ktore
stuzy zaspokajaniu takich potrzeb, winno by¢ wykonywane jako zadanie wlasne. Zadania
wlasne art. 166 ust. 2 Konstytucji konfrontuje z tymi zadaniami publicznymi, ktére z
powodu uzasadnionych potrzeb panstwa moga by¢ w drodze ustawowej zlecane
jednostkom samorzadu terytorialnego do wykonywania.

Tym zatem, co odr6znia¢ ma zadania wlasne — nawet jesli ich wykonywanie ma
charakter obligatoryjny — od zadan zleconych, jest przede wszystkim ich lokalny charakter.
Identyfikacja potrzeb zbiorowych jako potrzeb lokalnych ma swe odniesienie zarowno
indywidualne, gdy chodzi o potrzeby tylko tej danej jednostki samorzadowej (np.
szczeg6lnego rodzaju zadania kulturalne, zwiazane z historia danej wspolnoty), jak i
kategorialne, a wigc odnoszace si¢ do potrzeb zbiorowych uznawanych powszechnie za
takie, ktére wymagaja zaspokojenia przez wszystkie samorzady, np. potrzeby z zakresu
lokalnej komunikacji zbiorowej, o§wiaty, gospodarki komunalnej, (...).

Zatem wsrod zadan o charakterze lokalnym wigkszo$¢ stanowia zadania, ktore we
wspotczesnym panstwie musza by¢ w takim lub innym zakresie przez samorzad
wykonywane. Obowiazek wykonywania funkcji zaspokajania potrzeb lokalnej
spoteczno$ci na poziomie okreslonym przez wspodiczesne standardy cywilizacyjne i
kulturowe w danym panstwie powoduje, ze zarowno kreowanie, jak i wykonywanie zadan
wilasnych nastgpuje w Polsce na podstawie i w granicach kompetencji okre§lonych
ustawowo. Dlatego tez lokalny charakter nie moze by¢ uznany za jedyna ceche¢ zadania
wlasnego, pozwalajaca je odrozni¢ od zadan zleconych. Ustrojodawca nadaje wigc
szczegdlne znaczenie przymiotnikowi ,,wlasne” przy okreslaniu tego rodzaju zadan.
Zadanie wlasne to zadanie, ktore w §wietle art. 16 ust. 2 zdania 2 Konstytucji samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢; podczas gdy przy zadaniach
zleconych mamy do czynienia z przekazywaniem zadania jedynie do wykonania.

Z art. 166 ust. 2 Konstytucji wynika zatem, ze w stosunku do zadan zleconych rola
organow lokalnych sprowadza si¢ do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych, poniewaz
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ustawa okresla sposob ich wykonywania. Sposéb wykonywania zadan wlasnych okreslaja
organy stanowiace i wykonawcze j.s.t. One tez ponosza odpowiedzialno$¢ polityczna,
prawna i finansowa za ich wykonywanie.

Zatem, nawet jesli jakie$ zadanie stuzace zaspokajaniu potrzeb lokalnych ma
charakter obligatoryjny, tzn. na mocy ustawy musi by¢ przez samorzad wykonywane — to
jednak ustawa, ktora je naktada winna by¢ skonstruowana w taki sposob, by w jakim$
zakresie pozostawi¢ organom samorzadu prawo do decydowania o sposobie jego
wykonywania. Inaczej bowiem straciloby sens okreslenie ,,zadanie wlasne”.

Wreszcie zauwazy¢ nalezy, ze z pojeciem ,,zadania wiasnego” Konstytucja aczy
takze pojgcie ,,dochodéw wiasnych”. Trudno bowiem uznaé, iz przymiotnik ,,wlasne”
uzyty jest w art. 166 i art. 167 ust. 2 Konstytucji w catkowicie odmiennym znaczeniu.
Zadania wlasne to zadania, ktore zasadniczo samorzad wykonuje nie tylko w imieniu
wlasnym, lecz i na wlasna odpowiedzialnos¢, w tym takze i finansowa. To oznacza, ze
podstawowym zrddlem finansowania zadan wilasnych powinny by¢ dochody wiasne
samorzadu.

W $wietle tak ustalonego znaczenia wyrazenia ,zadanie wlasne” uzytego w
Konstytucji, TK zbadat cechy zadania ,,finansowania” doptat do przejazdow ulgowych.

Niewatpliwie ten rodzaj zadania, jaki natozono na j.s.t. za pomoca art. 8a ust. 1
ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow, oznacza bezwzgledny obowiazek
sfinansowania z budzetu wojewodztwa wszelkich doptat do biletow ulgowych na rzecz
przewoznikow majacych siedzibg (miejsce zamieszkania) na terenie wojewodztwa lub
wykonujacych przewozy w skali regionalnej. Zadaniem wlasnym nazwano sam proces
finansowania.

Trudno mowi¢ o lokalnym (regionalnym) charakterze zadania, zwlaszcza w
zakresie, w jakim samorzad wojewddzki pokrywa koszty ulg z tytulu przewozow w skali
kraju na rzecz przewoznika, ktéry mogt sprzedawaé bilety takze na terenie innego
wojewoOdztwa. Finansowanie doptat trudno zatem uzna¢ w obecnym ksztalcie za zadanie
lokalne, w znaczeniu, jakie nadaje temu pojgciu art. 166 Konstytucji. Stuzy ono realizacji
zadan polityki ogolnopanstwowe;.

Nie jest to tez zadanie, ktorego sposob wykonywania zalezy od organow
samorzadu terytorialnego. ,,Finansowanie” — to zadanie obligatoryjne — czyli takie, ktorego
wykonywania samorzad nie moze si¢ zrzec, a wysoko$¢ $wiadczen samorzadu jest
catkowicie zdeterminowana przez prawo.

Rola organdéw samorzadu sprowadza si¢ do automatycznej wyptlaty naleznych
przewoznikom $wiadczef. Zrédtem pokrycia tych powinnosci sa jednak dochody wiasne
samorzadu, a nie $rodki tego, kto przyjal na siebie zobowiazanie do wprowadzenia
przejazdow ulgowych w skali catego kraju, a co za tym idzie takze i obowiazek
sfinansowania skutkow tych przejazdow.

Z budzetu wojewoddztwa wylaczona zostaje zatem obligatoryjnie pewna czg$é
wydatkow, ktorych przeznaczenie jest ustawowo zdeterminowane i nie zalezy od dziatan
organow stanowiacych ani wykonawczych j.s.t.

Zadanie to zatem — w obecnym ksztaltcie — nie jest 1 nie moze by¢ traktowane jak
zadanie wlasne samorzadu w rozumieniu art. 166 ust. 1 Konstytucji. Nie jest bowiem ani
lokalne, ani tez nie pozwala w Zadnym stopniu organom samorzadu na samodzielne
okreslenie sposobu jego wykonywania. Przedmiotowa ustawa nie pozwala jednak na
traktowanie go jako zadania zleconego. Tym samym samorzad wojewddzki ma je
wykonywa¢ w imieniu wiasnym i na witasny rachunek, cho¢ nie podejmuje ani decyzji o
finansowaniu zadania, ani nie decyduje, w jaki sposob i1 w jakiej wysokosci je zrealizowac.

Zachodzi zatem sprzecznos¢ migdzy cechami zadania, a skutkami odnoszacymi si¢
do odpowiedzialnosci finansowej za jego wykonywanie.
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W S$wietle art. 166 Konstytucji ustawodawca nie moze calkowicie dowolnie
traktowa¢ kazdego zadania nalozonego na samorzad jako zadania wlasnego. W odniesieniu
do badanego przepisu nalezy stwierdzi¢, ze dowolno$¢ ta wyraza si¢ w arbitralnie
ustanowionym obowiazku finansowaniu doptat do przejazdow ulgowych, tak jak zadania
wlasnego, tylko po to, by byto ono pokrywane przede wszystkim z dochodow wtasnych.

,»Cena” za takie catkowicie dowolne przypisanie do zadan wiasnych — zadania,
ktore ze swej natury nie moze by¢ uznane za zadanie wiasne, jest m.in. niszczenie
gwarancji finansowych dla samorzadu — okreslonych w art. 167 Konstytucji. Obowiazek
automatycznego wydatkowania powoduje nie tylko ograniczenie swobody politycznej
organu stanowiacego samorzadu, lecz przede wszystkim powoduje to, ze konstytucyjny
podziat dochodéw na te, ktore stuza przede wszystkim zadaniom wilasnym, oraz te, ktore
stuza zadaniom zleconym, traci na znaczeniu.

Wtedy bowiem samo istnienie dochoddéw wlasnych jako odrgbnej instytucji,
gwarantujacej swobodg polityczna decydowania o kierunkach wydatkowania przez
samorzad, zostaje pozbawione swych istotnych tresci i sensu.

Dochody wiasne sa po to przede wszystkim, by zapewni¢ finansowanie zadan
wlasnych w oparciu o swobodg¢ decyzyjna. Dofinansowanie innych zadan jest oczywiscie
mozliwe pod warunkiem, ze nie bedzie to stanowito gldéwnego, podstawowego celu, dla
ktérego ustanowiono konkretny dochod wilasny.

Ponadto sa jeszcze inne konstytucyjne wzgledy ograniczajace swobodg
ustawodawcy. Wiaza si¢ one z wymaganiami przejrzystosci i jawnosci ustroju finansow
publicznych panstwa. Wymagania te sa po to, by zapewnié, ze podmiot publiczny
podejmujacy decyzje¢ polityczna o finansowaniu ze srodkow panstwa okreslonych zadan o
znaczeniu ogdlnopanstwowym bedzie jednoczesnie ponosit odpowiedzialno$¢ za zakres i
sposob tego finansowania. Takie wlasnie przestanki legly m.in. u podstaw gwarancji
zawartych w art. 167 ust. 4 Konstytucji, ktéry mowi o odpowiedzialno$ci panstwa za
skutki finansowe zmian zadan i kompetencji.

Zaskarzony art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow ze
wzgledu na to, ze narusza konstytucyjny podzial zadan okreslony w art. 166 Konstytucji,
tym samym narusza takze art. 167 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten méwi o obowiazku
zapewnienia przez ustawodawceg udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych samorzadowi zadan. Zadanie, ktore ustawodawca wykreowat przez
zaskarzony przepis — jako nieposiadajace cech zadania wlasnego — nie moze rodzié
obowiazku finansowania z dochodéw wtasnych.

Zasada adekwatno$ci wyposazania samorzadéw w dochody w relacji do
przypadajacych im zadan publicznych winna by¢ interpretowana nie tylko w aspekcie
odpowiedniej wydajnosci finansowej zroédet dochodow, lecz takze adekwatnosci
konstrukcji prawnych, okreslajacych zrdédla finansowania w relacji do rodzajow zadan
samorzadow.

Art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow przez to, ze
naktada na samorzad wojewodzki bezwzgledny i bezwarunkowy obowiazek finansowania
doptat do przejazdéw ulgowych z budzetu wojewodztwa, tzn. dochodow wilasnych i
subwencji, jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Przepis ten narusza zarazem art. 167 ust. 4 Konstytucji. Jego moca bowiem zostato
nalozone na samorzady wojewodzkie nowe zadanie, ktoremu wprawdzie towarzyszyty
zmiany w podziale dochodéw publicznych, lecz zmiany te nie mialy charakteru
odpowiedniego, czyli takiego, jakiego wymaga art. 167 ust. 4 Konstytucji. Nastgpstwem
natozenia tego rodzaju nowego zadania, ktore nie ma i nie moze mie¢ w obecnym ksztatcie
cech zadania wtasnego, winno by¢ zastosowanie innych instrumentdw prawnych
wyposazania samorzadu w dochody niz zmiana (poszerzenie zrédet) dochodow wihasnych.
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Ze wszystkich powyzszych wzgledow art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do
ulgowych przejazdoéw jest niezgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

3. Zagadnienie zgodnosci art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy z art. 167
ust. 1 14 Konstytucji.

Art. 21 ust. 1 ustawy o sluzbie medycyny pracy, zgodnie z zakresem zaskarzenia
winien by¢ badany z punktu widzenia tego, czy naktada on nowe, czy tez modyfikuje tylko
dotychczasowe zadania samorzadu wojewodztwa, a takze jakie wywiera on skutki jesli
chodzi o obowiazek wyposazania samorzadu w odpowiednie dochody.

Przed 1 stycznia 2004 r. zadania stuzby medycyny pracy, w zakresie prowadzenia
dziatalnosci konsultacyjnej, diagnostycznej i orzeczniczej, co do patologii zawodowe;j, a
takze sprawowania oceny mozliwo$ci wykonywania pracy lub pobierania nauki przez
osoby $wiadczace prace w czasie odbywania kary pozbawienia wolno$ci, przebywania w
aresztach $ledczych lub wykonujacych prace w ramach kary ograniczenia wolnosci, osoéb
wykonujacych prace na podstawie umowy o pracg naktadcza, rolnikéw indywidualnych i
pracujacych z nimi domownikdéw, a takze cztonkow rolniczych spotdzielni produkcyjnych
— nalezaly do zadan wiasnych samorzadu wojewodztwa. Takim zadaniem byto rowniez
uprzednio uczestniczenie w orzekaniu dla celow przewidzianych w kodeksie pracy w
przypadkach zakwestionowania tresci zaswiadczenia lekarskiego, wydanego przez lekarza
zatrudnionego w wojewddzkim o$rodku medycyny pracy.

Zadania te, cho¢ traktowane jak zadania wlasne samorzadu, byty finansowane z
dotacji celowej (art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy w brzmieniu
obowiazujacym przed 1 stycznia 2004 r.). Po wejsSciu w zycie zaskarzonego art. 21 ust. 1
ustawy, zadania te oraz inne w nim wymienione finansowane sa ze $rodkéw budzetu
samorzadu wojewodztwa.

Obecny zakres zadaf, o ktorych mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny
pracy, finansowanych z budzetu wojewodztwa obejmuje: — sprawowanie profilaktycznej
opieki zdrowotnej nad pracujacymi, w szczegolnosci przez:

— prowadzenie dziatalno$ci konsultacyjnej, diagnostycznej i orzeczniczej w
zakresie patologii zawodowej i prowadzenie czynnego poradnictwa w stosunku do chorych
na choroby zawodowe lub inne choroby zwiazane z wykonywana praca;

— prowadzenie ambulatoryjnej rehabilitacji leczniczej, uzasadnionej stwierdzona
patologia zawodowa;

— organizowanie 1 udzielanie pierwszej pomocy medycznej w naglych
zachorowaniach i wypadkach, ktore wystapity w miejscu pracy, stuzby lub pobierania
nauki;

— wykonywanie ocen mozliwo$ci wykonywania pracy lub pobierania nauki ze
wzgledu na stan zdrowia i zagrozenia wystgpujace w miejscu pracy i nauki w stosunku do
kandydatow do szko6t ponadpodstawowych i ponadgimnazjalnych lub wyzszych, uczniow
tych szkot oraz studentow, ktérzy w trakcie praktycznej nauki zawodu sa narazeni na
dziatanie czynnikéw szkodliwych, uciazliwych lub niebezpiecznych dla zdrowia, a takze
uczestnikow studiow doktoranckich, ktorzy w trakcie studidéw sa narazeni na dzialanie
czynnikow szkodliwych, uciazliwych lub niebezpiecznych dla zdrowia;

— inicjowanie 1 realizowanie promocji zdrowia, inicjowanie zadan pracodawcoOw na
rzecz ochrony zdrowia pracownikdéw, prowadzenie analiz stanu zdrowia pracownikéw,
gromadzenie, przechowywanie i1 przetwarzanie informacji o narazeniu zawodowym,
ryzyku zawodowym i stanie zdrowia 0sob objetych profilaktyczna opieka zdrowotna;

— finansowanie uczestnictwa w orzekaniu dla celow przewidzianych w kodeksie
pracy w przypadkach zakwestionowania tresci za§wiadczenia lekarskiego wydanego przez
lekarza zatrudnionego w wojewddzkim os$rodku medycyny pracy przez jednostki
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badawczo-rozwojowe 1 jednostki organizacyjne uczelni medycznych prowadzace
dziatalno$¢ w dziedzinie medycyny pracy;

— wykonywanie profilaktycznej opieki zdrowotnej sprawowanej w odniesieniu do
0sOb $wiadczacych pracg w czasie odbywania kary pozbawienia wolnosci w zaktadach
karnych, przebywania w aresztach $ledczych lub wykonujacych pracg w ramach kary
ograniczenia wolnosci, jezeli obowiazek objecia profilaktyka nie spoczywa na
pracodawcy;

— prowadzenie dziatalno$ci wojewoddzkiego osrodka medycyny pracy obejmujacej
realizacj¢ zadan, o ktérych mowa w art. 17 pkt 1-8, 111 12;

— wykonywanie dziatalno$ci profilaktycznej wynikajacej z programéw
zapobiegania 1 zwalczania okreslonych chordb oraz programéw promocji zdrowia
ustalonych przez samorzad wojewodztwa;

— wykonywanie okresowych badan lekarskich realizowanych w trybie art. 229 § 5
kodeksu pracy, w przypadku gdy podmiot, ktory zatrudnial pracownika, ulegl likwidacji, z
wylaczeniem badan wykonywanych w trybie art. 7a ustawy z dnia 19 czerwca 1997 1. o
zakazie stosowania wyrobow zawierajacych azbest (Dz. U. z 2004 r. Nr 3, poz. 20 ze zm.).

Poréwnanie zakresu zadan finansowanych poprzednio ze srodkéw pochodzacych z
dotacji celowej na zadania wlasne samorzadu wojewddztwa z zadaniami, ktére
finansowane sa aktualnie ze $rodkow budzetu samorzadu wojewodztwa rozumianego jako
catos¢, pozwala stwierdzi¢, ze zadania te ulegly pewnemu rozszerzeniu. Zmienit si¢ takze
sposob ich finansowania rownoczesnie ze zmiang systemu dochodow samorzadu
wojewodztwa. W miejsce dotacji celowej na zadanie wlasne weszly bowiem zwigkszone
dochody wtasne. W szczegdlnosci dochody z tytutu udzialdéw w podatkach stanowiacych
dochod budzetu panstwa wzrosty odpowiednio z 1,5% wplywoéw z podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych do 1,6%, oraz z 0,5% wplywoéw z podatku dochodowego od oséb
prawnych do 15,9%.

Jak podkreslono w stanowiskach uczestnikow postgpowania, powigkszenie
wysokosci udziatéw we wptywach z podatkow dochodowych rekompensowaé miato
,»ubytek” dotacji celowych przeznaczonych na finansowanie zadan wiasnych.
Jednoczesénie, zwigkszenie zrodet dochodéw wlasnych dawa¢ mialo samorzadowi wigksze
»pole” do podejmowania samodzielnych decyzji politycznych, co do sposobu realizacji
tego rodzaju obligatoryjnych — bo natozonych na samorzad przez szczegdtowe regulacje
ustawowe — zadan wilasnych.

Trybunal analogicznie, jak w przypadku art. 8a ustawy o uprawnieniach do
ulgowych przejazdow, zbadat najpierw cechy prawne zadan wlasnych wymienionych w
art. 21 ust. 1 ustawy o shuzbie medycyny pracy, z punktu widzenia ich lokalnego
charakteru oraz samodzielno$ci w okreslaniu sposobdéw ich wykonywania.

W pierwszym rzedzie nalezy podkresli¢, ze wszystkie — poza jednym wyjatkiem —
wymienione wyzej szczegoétowo bardzo liczne i okreslone drobiazgowo zadania nie moga
by¢ jednoznaczne uznane za zadania, ktore w Zzaden sposob nie tacza si¢ z interesami
zbiorowosci lokalnej. Prawidtowe funkcjonowanie stuzby medycyny pracy lezy w sferze
szeroko rozumianych intereséw samorzadowych. Wptywa bowiem na warunki
zatrudnienia, a przez to posrednio na liczbg zatrudnionych. Oczywiscie przetozenie takie
ma jedynie charakter posredni, niemniej pozwala uznaé, ze traktowanie przez
ustawodawce tego rodzaju zadan jako zadan lokalnych jest kwestia jego wyboru
politycznego, mieszczacego si¢ jeszcze w granicach swobody ustawodawcy.

Sposrod jednak zadan przekazanych na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie
medycyny pracy znajduje si¢ jedno zadanie, ktore nie moze by¢ traktowane nie tylko jako
zadanie lokalne samorzadu wojewddzkiego, ale nawet nie moze by¢ traktowane jako
nadajace si¢ do zlecenia ustawowego. Wykonywanie profilaktycznej opieki zdrowotnej
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sprawowane] w odniesieniu do oséb $wiadczacych prace w czasie odbywania kary
pozbawienia wolnosci w zaktadach karnych, przebywania w aresztach $ledczych lub
wykonujacych prace w ramach kary ograniczenia wolnosci, jezeli obowiazek objgcia
profilaktyka nie spoczywa na pracodawcy — to zadanie bgdace refleksem funkcji
organizacji wykonywania kar. Tego rodzaju zadanie nalezy do wylacznej wihasciwosci
organéw centralnych i wiaze si¢ z szeroko pojmowanym wymiarem sprawiedliwos$ci i
sprawami wewnetrznymi.

Oczywiscie, stuzby organdéw centralnych odpowiedzialne za organizacj¢ i
sprawowanie nadzoru nad odbywaniem kar moga si¢ zwraca¢ do lokalnych jednostek
medycyny pracy o wykonywanie okreslonych zadan. Nie oznacza to przeciez, ze
wykonywanie takich zadan moze by¢ traktowane jako zadanie lokalne, a w konsekwencji
jako zadanie wlasne finansowane ze Srodkoéw budzetu wojewddztwa. Wilasciwa forma
wspotdziatania wydaja si¢ porozumienia pomigdzy stosownymi organami. Inaczej méwiac,
tego rodzaju zadanie wiladz centralnych w ogole nie powinno by¢ przekazywane do
obligatoryjnego wykonania wtadzom lokalnym. Zadanie wykonywania profilaktyki opieki
zdrowotnej w stosunku do 0s6b $wiadczacych prace w czasie odbywania kary pozbawienia
wolnos$ci w zakladach karnych nie moze by¢ zaliczone do ,,(...) zadan przypadajacych
samorzadowi”.

Z tych wzgledow nalezato stwierdzi¢, ze art. 21 ust. 1 pkt 3 ustawy o stuzbie
medycyny pracy jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Nastgpnie TK przeszedt do oceny zgodnosci z podanymi wzorcami
konstytucyjnymi pozostatych postanowien art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy.
Jak stwierdzono wyzej, zadania te moga by¢ uznane za takie, ktore stuza zaspokajaniu
lokalnych potrzeb zbiorowych. Wobec drobiazgowego okreslenia tych zadan i ich
obligatoryjnego charakteru trudno mowi¢ o szerokiej swobodzie decyzyjnej co do
okredlenia sposobu ich wykonywania. Niemniej jednak stwierdzi¢ mozna, ze ogot
powinno$ci wymienionych w art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie medycyny pracy pozostawia
samorzadom pewna swobodg, jesli chodzi o organizacj¢ shluzby medycyny pracy.
Samorzad wojewoddzki decyduje o sposobie prowadzenia wojewddzkiego osrodka
medycyny pracy pod warunkiem, ze zadania, o ktorych mowa w zaskarzonym przepisie,
beda wykonywane.

Problem tkwi w tym, czy natozenie tego rodzaju zadan powinno si¢ taczy¢ z
obowiazkiem ich finansowania z budzetu, tzn. dochodéw wiasnych i subwencji, czy tez
powinno przybiera¢ posta¢ dotacji celowej, tak jak to miato miejsce w poprzedzajacym
stanie prawnym.

Dopoki zadania takie wykazuja cechy zadan wilasnych, ocena wyboru modelu
opartego badz to wytacznie na samofinansowaniu (dochody wtasne wraz z subwencja
ogolna), badz to wspodtfinansowaniu dotacyjnym z budzetu panstwa nie nalezy do
Trybunatu Konstytucyjnego. Jak wspomniano wyzej, zadania wlasne — w tym takze
obligatoryjne — winny by¢ zasadniczo finansowane z dochodéw wlasnych i1 subwencji. To
oczywiscie nie wyklucza dofinansowania dotacyjnego ze strony wiladz centralnych, jesli
zalezy im na zapewnieniu pozadanego (wyzszego) standardu ich wykonania.

Nie mozna jednak nie zauwazy¢ konsekwencji dokonanego przez ustawodawce
wyboru modelu finansowania.

Dotacja celowa na zadanie wlasne natozone obligatoryjnie przez ustawg ma pewne
zalety z punktu widzenia standardéw wymaganych w $wietle art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji. Zapewnia ona bowiem wigksza transparentnos¢ ustroju finansowego panstwa.
Kazde ustawowe natozenie nowych, prawnie zdeterminowanych i szczegétowych zadah na
samorzad, ktore potaczone jest z dotacja celowa, zwiazana z dodatkowymi czy
akcydentalnymi wymaganiami co do sposobu czy jako$ci wykonania zadania, pozwala
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oceni¢, z punktu widzenia art. 167 ust. 4 Konstytucji, czy $rodki przyznane na ten cel
corocznie przez wiladze centralne w ustawie budzetowej sa odpowiednie do zakresu jej
wspotodpowiedzialnosci.

Wada tego rodzaju konstrukcji jest uzaleznienie samorzadu od wtadz centralnych,
ktore w ten sposob nabywaja prawo nadzoru nad sposobem wykorzystania dotacji, a przez
to tez wykonania samego zadania. W ten sposob organy lokalne staja si¢ bezposrednio
»pasem transmisyjnym” celow polityki organdéw i wladz centralnych.

Oczywiscie wyposazenie samorzadu w dodatkowe Zrodla dochodow wiasnych w
zwiazku z przejeciem tego rodzaju zadan — tak jak to miato miejsce w badanej sprawie —
ma wigcej zalet z punktu widzenia modelowego. Odpowiada bowiem zasadzie:
rozszerzonemu zakresowi obligatoryjnych zadan wlasnych towarzyszy¢ winno
rozszerzenie zrodel dochodow wilasnych. Jednak taki wybdr faczy si¢ zawsze z ryzykiem,
iz rzeczywista wielko$§¢ wptywow z nowo przekazanych zrodet dochodow wlasnych nie
bedzie odpowiednia do realnego wzrostu kosztow zadan. Istnieje takze ,,ryzyko” po stronie
ustawodawcy, jesli nastgpnie okaze si¢, ze (jego zdaniem) wyposazenie w dodatkowe
dochody wtlasne, w relacji do juz istniejacych, byto nadmierne lub wrgcz niepotrzebne.
Wybdr zatem sposobu finansowania obligatoryjnych zadan wilasnych to wybor modelu
ustrojowego pozostajacy w gestii swobody politycznej ustawodawcy — tak dtugo, jak dlugo
zadaniu mozna przypisaé cechy zadania wlasnego.

W badanym przypadku Trybunat stwierdzil, ze ustawodawca nie przekroczyt
granic przypadajacej mu swobody politycznej. Wyliczone w art. 21 ust. 1 ustawy o stuzbie
medycyny pracy zadania zachowuja cechy zadan wiasnych i jako takie powinny by¢
finansowane przede wszystkim z dochodoéw wilasnych. Utrata dotacji celowej i
spowodowany nia ubytek dochodéw plynacych =z budzetu panstwa zostaty
zrekompensowane znaczacym zwigkszeniem zrodet i wysokosci dochodow wiasnych.

Sumujac, Trybunat uznat, ze art. 21 ust. 1 pkt 1, 2 1 4-6 o sluzbie medycyny pracy
jest zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Z tych samych wzgledow nalezy uznaé, ze
przepisy te nie naruszaja art. 167 ust. 4 Konstytucji.

Ze wszystkich powyzszych wzgledéw TK stwierdzil, ze art. 21 ust. 1 pkt 1,2 1 4-6
ustawy o sluzbie medycyny pracy jest zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, za$ art. 21
ust. 1 pkt 3 jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

4. Zagadnienie zgodnosci art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym z art. 2 i
art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Zaskarzony przepis stanowi, iz organizowanie 1 dotowanie regionalnych
kolejowych przewozéw pasazerskich wykonywanych w ramach obowiazkow shuzby
publicznej oraz nabywanie kolejowych pojazdow szynowych — to zadanie wlasne
samorzadu wojewddztwa. Jako takie finansowane jest z dochodéw wlasnych tego
samorzadu. Przed 1 stycznia 2004 r., zgodnie z art. 40 tej ustawy organizowanie i
dotowanie regionalnych przewozéw pasazerskich wykonywanych na powyzszych
zasadach nalezalo réwniez do zadan wiasnych samorzadu wojewddztwa, ale $rodki
finansowe na te zadania okreslata corocznie ustawa budzetowa. Natomiast przewozy te
mogty by¢ dofinansowywane z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Obecnie z budzetu panstwa moga by¢ finansowane lub wspotfinansowane, zgodnie
z art. 42 ustawy o transporcie kolejowym, przedsigwzigcia w zakresie rozwoju i
prowadzenia przewozow pasazerskich, jezeli wynika to z narodowej aktywizacji
gospodarczej regionow.

Regionalne przewozy pasazerskie to przewozy w granicach jednego wojewodztwa
lub realizujace polaczenie z sasiednim wojewodztwem.
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Wykonywanie zadania organizowania i dotowania regionalnych przewozow
pasazerskich w ramach obowiazku stuzby publicznej oznacza zobowiazanie do
swiadczenia ustug, jakich zainteresowane przedsigbiorstwo transportowe (przewoznik),
biorac pod uwageg swdj interes gospodarczy, nie przyjg¢loby lub nie przyjgtoby w takim
samym zakresie lub na takich samych zasadach do wykonania (co wynika z brzmienia art.
2 ust. 1 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 z dnia 26 czerwca 1969 r. w sprawie
dziatania Panstw Cztonkowskich dotyczacego zobowiazan zwiazanych z pojeciem ustugi
publicznej w transporcie kolejowym, drogowym i w zegludze §rédladowej, zmienionego
rozporzadzeniami nr 3572/90/EWG, 1893/91/EWG oraz aktami przystapienia Danii,
Irlandii, Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii, Irlandii Péinocnej, Grecji, Hiszpanii
i Portugalii (Dz. Urz. WE L 156 z 28.06.1969, s. 1-7, do ktérego wprost odsyta art. 4 pkt
19 ustawy o transporcie kolejowym).

Przewoznik kolejowy wykonujacy przewozy w ramach obowiazku shuzby
publicznej wykonuje je na podstawie umowy zawartej z organem wojewodzkiej jednostki
samorzadu terytorialnego. Przewoznik ten jest obowiazany do nieprzeznaczania §rodkow
publicznych na inng dziatalno$¢ niz przewozy wykonywane w ramach obowiazku shuzby
publiczne;.

Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie
organizowania regionalnych kolejowych przewozow pasazerskich (Dz. U. Nr 95, poz. 953)
organizowanie tych przewozow polega w szczegdlnosci na ustalaniu zapotrzebowania na
przewozy, wyborze przewoznikoéw i zawieraniu z nimi uméw w sprawie organizowania i
dotowania przewozow, opracowaniu i wprowadzaniu, przy wspotpracy z przewoznikiem,
planu potaczen kolejowych na obszarze wojewodztwa lub wojewodztw sasiadujacych,
ocenie oraz kontroli wykonywania ustug przewozowych.

Zgodnie z § 7 ust. 1 rozporzadzenia w umowie nalezy okresli¢ w szczegolnosci;
wysokos$¢ dotacji za przewozy wykonywane w ramach obowiazku stuzby publicznej 1
terminy jej ptatnosci, sposob rozliczenia dotacji, zasady zwrotu niewykorzystanej czgsci
dotacji oraz sposobu rozliczenia deficytu przewozow.

Natomiast, jesli chodzi o zadanie polegajace na nabywaniu kolejowych pojazdow
szynowych, to nie wymaga ono blizszego sprecyzowania. Pojazdy te przekazywane sa
nastgpnie przewoznikom do wykonania umowy, a umowa okre§la zakres i warunki
korzystania z nich.

W $wietle przedstawionych przepisow, niewatpliwie zadanie okre$lone w art. 40
ust. 1 ustawy wykazuje cechy zadania wlasnego. Shuzy zaspokajaniu potrzeb lokalnych
(regionalnych). Laczy si¢ z nim znaczna swoboda decyzyjna dotyczaca sposobu jego
wykonywania. To organy samorzadu wojewddzkiego decyduja bowiem w duzej mierze o
sposobie organizacji tego rodzaju kolejowych przewozow pasazerskich, pod warunkiem
wszakze, ze zadanie takie, jako obligatoryjne zadanie wtasne, bedzie prawidlowo 1 w pelni
wykonywane. Samorzad wojewddzki ocenia, w jakim zakresie konieczne jest zapewnienie
regionalnych przewozow pasazerskich, jesli chodzi o wymagania dotyczace regularnosci
swiadczenia uslug przewozu o0so6b czy tez stosowania cen niezgodnych z interesem
gospodarczym przedsigbiorstwa i wynikajacych z obciazenia badZz z odmowy zmian w
specjalnych przepisach dotyczacych taryfy, w szczegolnosci w odniesieniu do niektorych
kategorii osob.

Kierujac si¢ zatem przeslanka zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow
wojewoOdztwa, samorzad wojewddzki decyduje o sposobie organizowania i realizowania
takiego obligatoryjnego zadania wilasnego. W nastepstwie tej decyzji i niejako na jej
skutek musi on takze przyja¢ na siebie odpowiedzialnos$¢ finansowa, jesli chodzi o koszty
tego rodzaju zadania publicznego; bez dotacji przewoznik nie mogtby wbrew witasnemu
interesowi gospodarczemu go wykonywac.
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Nalezy podkresli¢, ze wybdr przewoznika oraz wysokos$¢ dotacji i terminy, tryb jej
ptatnosci okresla umowa.

Ustawa o transporcie kolejowym pozostawia samorzadowi wojewddzkiemu
decyzje ile i jakich pojazdow ma naby¢. Cho¢ jest oczywiste, ze ich ilo$¢ i stan techniczny
musza by¢ odpowiednie co najmniej do tych zadan w zakresie regionalnych przewozoéw
pasazerskich, ktore sa wykonywane w ramach obowiazku stuzby publiczne;j.

We wnioskach, jak 1 w stanowiskach wojewddzkich sejmikéw samorzadowych nie
kwestionowano tego, iz badane zadanie jest zadaniem wlasnym. Podnoszono jednak, ze
dokonana zmiana przepiséw znosi wspotodpowiedzialno$¢ finansowa panstwa za jego
wykonanie, powodujac znaczne (niewspdtmierne) obcigzenia budzetow wojewodzkich.
Obciazenia te nie s3 i nie moga by¢ w petni zrekompensowane przez pojawienie si¢
nowych rodzajow dochodéw wilasnych samorzadu wojewddzkiego, jakimi sa udzialty we
wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

Wobec tego rodzaju zarzutow, Trybunal musial w pierwszym rzedzie odnies¢ sig
do kwestii odpowiednio$ci finansowej zmienionych zrodet dochodow w relacji do
przedmiotowych zadan. Konieczne byly w tym zakresie poréwnania migdzy poprzednim
systemem a systemem uksztaltowanym od 1 stycznia 2004 r.

Przed 2004 r. w ramach wydatkéw budzetu panstwa przewidywano kwote
wydatkow na dofinansowanie zadan wlasnych samorzadéow wojewodztw w zakresie
organizowania i dotowania kolejowych przewozow pasazerskich (por. art. 21 ustawy
budzetowej na rok 2002 z dnia 14 marca 2002 r.; Dz. U. Nr 30, poz. 275, oraz art. 21
ustawy budzetowej na rok 2003 z dnia 18 grudnia 2002 r.; Dz. U. z 2002 r. Nr 235, poz.
1981).

Obecnie zadanie to finansowane jest z budzetow wojewodzkich. W ustawie
budzetowej na rok 2004 1 2005 nie przewidziano dofinansowania z budzetu panstwa na ten
cel. Wprawdzie zaskarzone zadanie bylo juz uprzednio, w zakresie organizowania
przewozow traktowane jako zadanie wlasne, ale jednoczesnie miato by¢ ono finansowane
z budzetu panstwa. Nie mozna si¢ zatem zgodzi¢ ze stanowiskiem Sejmu, iz nie nastapita
zmiana jako$ciowa zakresu zadan wojewodztwa. Czym innym bowiem jest organizowanie
regionalnych przewozow pasazerskich, ktore sa finansowane z budzetu panstwa, czym
innym za$§ organizowanie 1 dotowanie regionalnych kolejowych przewozéw pasazerskich
wykonywanych w ramach obowiazkéw stuzby publicznej oraz zadanie nabywania
kolejowych pojazdow szynowych — wytacznie z wlasnych $rodkow. Jednak tej zasadniczej
zmianie towarzyszyto roéwnoczesnie — jak to wskazano juz wyzej — powigkszenie
dochodéw wilasnych o 0,1% udzialu we wptywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych do poziomu 1,60%. Za§ odpowiednio we wplywach z podatku dochodowego
od os6b prawnych z 0,5% do 15,90%, czyli o 15,4%.

Nie ma watpliwosci, iz zadanie wlasne uksztaltowane na podstawie art. 40 ust. 1
ustawy o transporcie kolejowym, mimo znacznej szczegoétowosci w jego konkretyzacji,
wykazuje rzeczywiste — (materialne) cechy takiego zadania.

Zadania tego rodzaju powinny by¢ finansowane przede wszystkim z dochodéw
wiasnych. Skutkuje to zniesieniem obowiazku wspétfinansowania dotacyjnego z budzetu
panstwa — pod warunkiem ze dochody wiasne uksztaltuja si¢ na poziomie pozwalajacym
na stalte i nieprzerwane wykonywanie tego rodzaju zadania. Wysoko$¢ wydatkow zalezna
jest bowiem w znaczacej czesci od mozliwosci finansowych 1 decyzji politycznej organow
uchwalajacych budzet.

Oczywiscie razaca niewspotmiernos¢ wplywoéw z dochodéw wtasnych w relacji do
kosztéw takiego zadania w czg$ci, w jakiej samorzad nie moze si¢ zrzec jego
wykonywania, stanowi¢ moze o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytucji. Jednak z
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przedstawionych danych, jakie dostarczono Trybunalowi, nie wynika catkowita
niemozno$¢ sfinansowania nowych zadan wlasnych w przysztych okresach budzetowych.

Nalezy zatem si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego, ze brak jest
dostatecznych argumentdéw, pozwalajacych na obalenie domniemania konstytucyjno$ci
przepisu art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym w zakresie, w jakim ustanawia on
zasadg, ze zadania wlasne w nim wymienione beda pokrywane wylacznie z budzetu
wojewodztwa opartego o nowy katalog dochodow wtasnych.

Skoro przepis art. 40 ust. 1 ustawy nie narusza art. 167 ust. 1 Konstytucji, to takze
nie narusza art. 167 ust. 4 Konstytucji. Majaca niewatpliwie miejsce znaczaca modyfikacja
zadania wlasnego polaczona zostata z przebudowa catego systemu dochodéw wilasnych
samorzadu wojewodztwa. Zmianie zadania towarzyszyla zatem zmiana w systemie
podzialu dochodéw publicznych pomigdzy panstwo i samorzad. W uzasadnieniach
wnioskow nie przedstawiono natomiast argumentéw wskazujacych, ze taka réwnoczesna
zmiana w obydwu plaszczyznach mimo to doprowadzila do naruszenia art. 167 ust. 4
Konstytucji.

Z tego wzgledu TK uznal, Zze art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym jest
zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Uzasadnienie wniosku Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego nie dostarcza
rowniez dostatecznych argumentéw na poparcie stanowiska, ze przepis ten prowadzi do
nierdwnego 1 niesprawiedliwego traktowania niektorych wojewodztw samorzadowych, w
rozumieniu zasady sprawiedliwo$ci spotecznej wyrazonej przez art. 2 Konstytucji.

Zaskarzony przepis sam przez si¢ nie zawiera zadnych cech rdéznicujacych
poszczegolne wojewoddztwa. Wszystkie one powinny wykonywaé te same zadania,
organizujac jednak ich wykonanie w sposob odpowiedni dla danej wspdlnoty
samorzadowej 1 dostosowany do mozliwosci finansowych poszczegélnych samorzadow.
Zréznicowanie owych mozliwosci finansowych nie wynika jednak z zaskarzonego
przepisu, lecz z faktu, ze dochody wiasne przynosza — z natury rzeczy — w roznych
wojewodztwach rozne efekty finansowe. Natomiast zadania te sa natozone w sposob
kategorialny i abstrakcyjny.

Zasada sprawiedliwo$ci spotecznej odniesiona do ksztaltowania zadan samorzadu
terytorialnego nie moze by¢ sprowadzana do postulatu indywidualizowania zadan w relacji
do mozliwosci finansowych.

Z tego wzgledu nalezato uznaé, ze art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym
jest zgodny z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim wyraza on zasadg sprawiedliwo$ci
spoteczne;.

Z powyzszych wzgledow Trybunat uznal, ze art. 40 ust. 1 ustawy o transporcie
kolejowym jest zgodny z art. 2 oraz z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

5. Problem zgodnosci art. 25 1 art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167 ust.
1 1 4 Konstytucji.

Jak wskazano w punkcie pierwszym uzasadnienia, badanie zaskarzonych
przepisow ustawy o dochodach j.s.t. przebiegalo odrebnie, dopiero po uprzednim zbadaniu
skutkéw finansowych nowo natozonych lub zmodyfikowanych zadan wtasnych samorzadu
wojewodztwa. Tak tez byly badane przepisy poswigcone konstrukcji wptat do budzetu
panstwa z przeznaczeniem na czgs¢ regionalna subwencji ogdlnej dla wojewodztw.

Whnioskodawca zaskarza te przepisy w zakresie, w jakim prowadza one do
obowiazku dokonywania wptat do budzetu panstwa zamiast uzyskiwania subwencji, mimo
natozenia przez art. 8a ust. 1 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow nowego
zadania na samorzady wojewddzkie.
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Zgodnie z przyjetymi zatozeniami TK badat zaskarzone przepisy w oderwaniu od
znaczenia, jakie dla budzetow lokalnych maja skutki zastosowania art. 8a ust. 1 ustawy o
uprawnieniach do ulgowych przejazdéw. Ten przepis byt zbadany odregbnie wczesnie;.

Artykut 31 oraz art. 25 ustawy o dochodach j.s.t. kreuja razem odrgbna, szczegdlna
instytucje w systemie dochodéw samorzadu terytorialnego: art. 31 definiuje sposob
powstawania ,,cze$ci regionalnej subwencji ogélnej dla wojewddztw”, a art. 25 okresla
zasady podziatu i tryb dokonywania podziatu owej ,,subwencji regionalnej”. Powoduje to,
ze art. 31 powinien by¢ badany w pierwszej kolejnosci.

Art. 31 ustawy o dochodach j.s.t. okresla ustawowy obowiazek dokonywania
wptat, kryteria prawne obliczania ich wysoko$ci oraz przeznaczenie.

W przepisie tym w zwiazku z art. 25 ust. 1 ustawy okreslono, ze wplaty sktadaja
si¢ na ,,cze$¢ regionalna subwencji dla wojewddztw™.

W S$wietle zaskarzonego przepisu wszystkie wojewodztwa, w ktorych wskaznik
dochod6éw podatkowych na jednego mieszkanca w wojewodztwie jest wigkszy od 110%
wskaznika dochodow podatkowych dla wszystkich wojewodztw, sa obowiazane do
dokonywania wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji
ogolnej dla wojewodztw. Wskazniki W oraz Ww wilasciwe dla okreslenia, ktore
wojewodztwa sa zobowiazane do dokonywania wptat, obliczane sa na podstawie
dochodéw z tytulu udziatow we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
oraz od oséb prawnych. Wptywy te sa bowiem traktowane jako ,,dochody podatkowe”
wojewodztw samorzadowych. Obowiazkowi dokonania wptat podlegaja zatem
wojewodztwa, ktorych potencjat dochodow podatkowych jest wyzszy niz przecigtny co
najmniej o 10%. Gdy potencjat ten wynosi 170% potencjalu krajowego, wplata jest
odpowiednio wyzsza. Wysoko$¢ wplat okreslona jest w art. 31 ust. 2 ustawy o dochodach
j.s.t. Jest ona ustalona systemowo i w sposob zobiektywizowany.

Z drugiej cze$ci zdania art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. wynika, ze wpflata ta
ma charakter celowy. Ma stuzy¢ stworzeniu czgsci regionalnej subwencji dla wojewodztw
o nizszym potencjale fiskalnym. Nie ma by¢ zatem w peini takim dochodem budzetowym
panstwa jak podatki czy inne daniny, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze samo uzycie nazwy ,,cz¢$¢ regionalna subwencji”
moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia art. 167 Konstytucji. Zgodnie bowiem z art.
167 ust. 2 Konstytucji subwencje ogolne maja pochodzi¢ z budzetu panstwa, nie za$ z
wptat innych jednostek samorzadowych.

Postugiwanie si¢ terminem ,,subwencja” w stosunku do wptat pochodzacych od
wojewodztw samorzadowych jest mylace. Uzycie jednak mylnej terminologii nie moze
by¢ samo przez si¢ uznawane za wystarczajacy powdd do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci catej instytucji. Mozna bowiem uzna¢, iz ustawodawcy chodzito o
podkreslenie celowego — samorzadowego charakteru obowiazkowych wptat niektérych
samorzadow. Poza jednak tym zakresem znaczeniowym nie ma podstaw, by traktowac
wptlaty samorzadéw na rowni z wydatkami budzetu panstwa przeznaczonymi na subwencje
ogolne dla samorzadu.

Zwrot uzyty w art. 167 ust. 2 Konstytucji ma glgbokie znaczenie ustrojowe, wyraza
bowiem zasadg, ze wyposazanie samorzadu w dochody nastgpuje kosztem uszczuplenia
publicznych zasoboéw finansowych bedacych we wladaniu wiadz centralnych. Proces ten
ma przebiega¢ od centrum w dot, a nie na odwrot. Zaréwno zatem wyposazanie samorzadu
w dochody wtasne, tj. przekazywanie ustawowych zrédet dochodow publicznych na czas
nieoznaczony samorzadom, jak 1 wuzupelniajace finansowanie subwencji, dajacych
samorzadom okreslone uprawnienia, jest wigc obowiazkiem, z ktérego musza wywiazac
si¢ wladze centralne — dokonujac sui generis samoograniczenia.
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Nalezy zatem traktowac t¢ instytucje — mimo mylacej terminologii — jako odrgbna
instytucj¢ o charakterze innym, niz wymienione w art. 167 ust. 2 Konstytucji. To za$ z
kolei pozwala nam usytuowa¢ owa ,,wptate wyréwnawcza” 1 $rodki z niej pochodzace w
systemie dochodow samorzadu terytorialnego jako instytucj¢ ustawowa, niewymieniong w
Konstytucji 1 odrebna od subwencji ogdlnej. Jest to instytucja rOwnoczes$nie stwarzajaca
obowiazek wptat jednych wojewddztw i1 nadajaca uprawnienie do wyptat w ramach
subwencji ogdlnej innym wojewddztwom, czyli korekcyjno-systemowa. Jesli chodzi o
charakter korekcyjny wptat wynikajacych z art. 31 ustawy o dochodach j.s.t., to nalezy
podkresli¢, ze korekta owa odnosi si¢ do juz uksztaltowanego efektu — rezultatu
finansowego systemu pobierania dochodéw samorzadu. Podstawa powstania obowiazku
wptlat oraz czynnikiem decydujacym o ich wysokosci jest faktyczne uksztattowanie sig
dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca wojewddztwa na poziomie wyzszym od
110% wskaznika dochodow podatkowych dla wszystkich wojewodztw w skali kraju.
Korekta jest wigc zawsze rezultatem faktycznego zgromadzenia dochodéw podatkowych
na poziomie wyzszym niz $rednia krajowa dla wszystkich wojewodztw. Jest to wigc
korekta, ktéra powoduje w pewnym zakresie ograniczenie ustrojowej, stymulacyjnej
funkcji dochodéw wtasnych. Rezultatem bowiem dzialan samego samorzadu, majacych na
celu wzmocnienie efektywno$ci dochodow wlasnych, jak i innych czynnikdéw niezaleznych
od samorzadu, moze by¢ powstanie obowiazku dokonywania wplat, ktére przynajmniej w
pewnej mierze efekty tych staran zminimalizuja.

Te szczegdlne cechy konstrukcyjne badanej instytucji spowodowaly, ze przed
dalsza analiza przepisu TK zajal si¢ ogdlniejsza kwestia dopuszczalnoS$ci istnienia oraz
konstytucyjnych uwarunkowan wprowadzania tego rodzaju wptat wyréwnawczo-
korekcyjnych.

Artykut 167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ traktowany, jako kreujacy jedynie
zamknigta list¢ dochodow samorzadu. Jest to jednak przepis majacy zapewnic¢
samorzadom istnienie co najmniej tego rodzaju dochodéw oraz ochrong praw do ich
dochodzenia. Odpowiednie ustawy moga przewidywaé zatem istnienie innych dochodow,
niz te, o ktorych mowa w Konstytucji.

To, ze wplata wyrdwnawczo-korekcyjna nie jest wymieniona jako zrddlo
dochodow pewnych samorzadow w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji, nie oznacza
jednak, ze jej konstrukcja moze odbiegaé w sposob nieuzasadniony od standardow
wyznaczonych przez art. 167 ust. 1 oraz 3 1 4 Konstytucji. Zarowno wptlaty jak i wyptaty
musza shuzy¢ realizacji zasady adekwatno$ci wyposazania samorzadu w dochody w
stosunku do zadan publicznych mu przypadajacych, mie¢ podstawe ustawowa oraz cechy
systemowe kategorialne, a nie zindywidualizowane. Proces wyposazania samorzadow w
dochody publiczne — to proces ustrojowy okreslony przez art. 16, art. 166, art. 167 i art.
169 Konstytucji.

Zasady wyrazone w art. 167 Konstytucji nie maja oczywiscie charakteru
absolutnego 1 moga doznawac ograniczen poprzez rozwigzania ustawowe o charakterze
wyjatkowym. Niewatpliwie powolanie instytucji wptat wyréwnawczo-korekcyjnych jest
wyjatkiem w stosunku do art. 167 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim ustanawia on
zasade, ze wyposazanie samorzadu terytorialnego w dochody wtasne, subwencje i dotacje
z budzetu panstwa nastgpuje w drodze ograniczenia zrédel dochodowych oraz
uszczuplenia zasobow finansowych panstwa, na poziomie centralnym, celem przekazania
ich wladzom lokalnym.

To, ze wplaty wyréwnawczo-korekcyjne sa wyjatkiem od regul zawartych w art.
167 ust. 2 Konstytucji nie jest rOwnoznaczne ze zwolnieniem ich z rygoréw, o ktérych
mowa w art. 167 ust. 1, 3 i 4 Konstytucji. Przeciwnie, rozwiazania wyjatkowe w jednej
sferze systemowej musza by¢ poddane tym silniej rygorom wynikajacym z innych zasad
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konstytucyjnych zawartych w art. 167 Konstytucji. Wszystkie te zasady i reguty stanowic
maja jeden, spojny i zbilansowany system. Stad tez odstgpstwo od regut w jednej sferze
musi by¢ zrownowazone poprzez wzmocnienie rygorow w innych sferach tego samego
systemu. Wyjatek od systemu stworzonego przez art. 167 ust. 2 Konstytucji ma duzy
cigzar gatunkowy, gdyz nie tylko zmienia system wyposazania samorzadu w dochody
kosztem wtadz i organdéw centralnych, lecz nadto ogranicza stymulacyjne, pobudzajace
samodzielno$¢ 1 odpowiedzialno$¢ za wlasne dziatania znaczenie dochodow wiasnych. Nie
mozna zatem z instytucji wplat wyréwnawczo-korekcyjnych stworzy¢ systemu
przeciwnego do tego, ktory zostal ustanowiony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, tzn.
systemu korygowania tego, co pierwotnie wladze centralne daty samorzadom -
wywiazujac si¢ ze swoich konstytucyjnych powinnosci.

Tego rodzaju korekta wyrdwnawcza, ktorej zroédtem sa wplaty pobierane od
niektorych samorzadow, juz sama przez si¢ jest dowodem, ze podziat pierwotny, czyli
ustawowy proces wyposazania samorzadu w dochody wilasne, subwencje i dotacje —
wynikajacy z obowiazkow konstytucyjnych — jest oceniany przez t¢ sama wiladze
ustawodawcza jako niewystarczajacy. Jego efektem jest bowiem mozliwos¢ powstawania
— zdaniem tego samego ustawodawcy — razacej niewspotmiernosci potencjatu finansowego
poszczego6lnych samorzadow.

Przez razaca niewspotmierno$¢ nalezy rozumieé¢ mozliwo$¢ powstania takich
réznic w sytuacji finansowej poszczeg6élnych samorzadow, ktére przekraczaja — zdaniem
ustawodawcy — zakladany i adekwatny poziom zroéznicowania zamoznosci, w relacji do
zadan, jakie na wszystkich samorzadach ciaza.

Ocena  dopuszczalnego  stopnia  zroznicowania  potencjalu  fiskalnego
poszczegblnych wojewddztw ma zawsze bardziej polityczny niz prawny charakter. Nie
mozna przy tym zapominac¢, iz z samej istoty instytucji dochodéw wiasnych wynika, ze
jedne wojewodztwa osiagna z tych samych zrodet wptywy budzetowe wyzsze, inne za$
znacznie nizsze. Tego rodzaju zréznicowanie jest zatem wpisane w system, o ktorym
mowa w art. 167 Konstytucji. Sa jednak prawnokonstytucyjne granice tego zréznicowania,
wynikajace z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Chodzi o to, by wptywy z dochodéw wiasnych,
subwencji 1 dotacji zapewnialy wszystkim samorzadom mozno$¢ wypelniania —
przynajmniej na poziomie minimalnym — zadan, ktére ustawowo i obligatoryjnie sa na
samorzad natozone. Tak nalezy rozumie¢ zasadg adekwatnosci. Od wykonywania tych
zadan samorzady nie moga si¢ bowiem uchyli¢.

Oczywiscie proces dostosowawczy nastgpowa¢ winien, co do zasady, generalnie
poprzez odpowiednie réznicowanie zrodet dochodéw wiasnych, subwencji i dotacji, a nie
stosowanie systemu wyréwnawczo-korekcyjnego.

Zalety wptat wyrownawczych sa widoczne zwlaszcza, gdy sa one traktowane jako
przejsciowy, okresowy instrument korekcyjny, stosowany tylko w zakresie niezbednym.
Po jego zastosowaniu wiladze centralne uzyskuja wiedzg¢, w jaki sposob wyposazaé w
przysztosci samorzady w dochody wtasne oraz subwencje i dotacje, by nie dochodzito do
owej razacej niewspotmiernosci, o ktorej mowa byta wyzej. Nie jest jednak wykluczone
ich istnienie jako elementu systemu. Wtedy jednak uwarunkowania konstytucyjne
dopuszczalno$ci funkcjonowania tej instytucji sa tym silniejsze.

Jak juz wspomniano wyzej, musza one mie¢ zawsze — zgodnie z art. 167 ust. 3
Konstytucji — podstawe ustawowa, okreslona tak, by obowiazek dokonywania wptat miat
charakter kategorialny i og6lny. Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji, ustanowienie
obowiazku wptat oraz ich wysoko§¢ powinny nawiazywaé do sytuacji finansowe;j
wojewodztw w taki sposob, by w rezultacie ich zastosowania okrojenie dochodow
samorzadow ,,bogatszych” nastgpowato jedynie w zakresie niezbednym.
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W wyniku zastosowania systemu wptat wyrownawczych nie mozna pozbawic
samorzadu dochodéw wiasnych w takim stopniu, by dochody te stracily swoj podstawowy
1 stymulacyjny charakter, co przejawiatoby si¢ w ograniczeniu samodzielnosci finansowej
samorzadu oraz pozbawieniu go efektow wlasnych dziatan i aktywnosci zmierzajacych do
zwigkszenia wplywow ptynacych ze zrédet dochodéw wlasnych. Wptlaty nie moga takze
mie¢ cech zindywidualizowanych, a nie systemowych — co oznaczaloby powrét do
recznego sterowania samorzadami. Taki sam charakter musza mie¢ takze wyptaty na rzecz
samorzadow ubozszych.

Niedopuszczalne konstytucyjnie jest tez zroéwnanie w pelni wptat wojewodztw
zamozniejszych z daninami publicznymi, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji. Po
pierwsze bowiem bylby to w istocie podatek od dochodéw wtasnych, tzn. od tego, co
samorzadom ten sam ustawodawca przekazal jako wiasne dochody podatkowe — a wigc w
pewnym sensie ,,podatek od podatkéw”. Po wtére nie mozna uczyni¢ z owych wptat
daniny o przeznaczeniu ogélnym — na zasadach okreslonych w art. 219 Konstytucji w
zwiazku z art. 217 Konstytucji — czyli poddanej corocznej debacie politycznej nad
wydatkami budzetowymi.

Istnienie obowiazku dokonywania wptat moze by¢ konstytucyjnie uzasadnione
wylacznie potrzebami wyréwnania systemowych niedoboréw dochodow wlasnych
samorzadow ubozszych. To za§ oznacza z kolei, ze uczynienie z nich dochodu
budzetowego panstwa o przeznaczeniu og6élnym i poddanego przez to suwerennej,
corocznej decyzji politycznej parlamentu lub (tym bardziej!) innych organéow wiadz
centralnych jest konstytucyjnie niedopuszczalne. Wptaty wyrownawcze musza mie¢ zatem
przeznaczenie celowe i by¢é wylaczone z corocznej politycznej debaty budzetowej
parlamentu.

Sumujac, funkcjonowanie wplat wyrownawczo-korekcyjnych tacznie z systemem
wyposazania samorzadéw w dochody wiasne, subwencje 1 dotacje z budzetu panstwa jest
konstytucyjnie dopuszczalne pod nastgpujacymi warunkami:

— ustawowego uregulowania w sposob kategorialny podstaw pobrania i zasad
podziatu,

— celowego przeznaczania na potrzeby innych samorzadéw zwiazane ze skutkami
finansowania obligatoryjnych zadan wtasnych, a nie na potrzeby ogdlnopanstwowe,

— okreslania wysokos$ci wptat w taki sposdb, by zmniejszaty one dochody wtasne
samorzadow bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie niweczac zarazem znaczenia
tych dochodéw,

— nadania wplatom charakteru uzupelniajacego mechanizm wyposazania
samorzadow w dochody, w sposob okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji — nie za$ jego
zastgpowania.

Jak wynika z tych uwarunkowan konstytucyjnych, odnosza si¢ one lacznie do
konstrukcji wptat i wyptat, ze wzgledu na to, ze tworza jeden nierozdzielny mechanizm.
To spowodowato wlasnie, ze TK badat tacznie art. 31 ust. 1 1 art. 25 ustawy o dochodach
j.s.t.

Po poczynieniu tych uwag ogélnych Trybunat Konstytucyjny przeszedt najpierw
do zbadania, czy ustalone w art. 31 ustawy o dochodach j.s.t. obowiazki oraz zasady
dokonywania wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cz¢$¢ regionalng subwencji
ogolnej sa — jako takie — zgodne z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Z analizy przepisow wynika, iz niewatpliwie wplaty samorzaddéw bogatszych maja
celowy charakter i maja by¢ przeznaczone na potrzeby samorzadéw ubozszych.

Celowe, samorzadowo-wyrdwnawcze przeznaczenie wplat przedstawia sig juz
jednak inaczej, gdy art. 31 ust. 1 o dochodach j.s.t. odniesiemy do postanowien art. 25 ust.
8 19 tejze ustawy. Wynika z nich, ze 30% czg$ci tacznej sumy wptat samorzadow
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bogatszych pozostaje w sferze decyzyjnej ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych, ktory okresla w drodze rozporzadzenia sposob podziatu tej kwoty ,, (...) W
celu uzupetienia dochodéw w zwiazku ze zmiang finansowania zadan”. Minister ma si¢
kierowa¢ przy tym ,,uwzglednieniem sytuacji finansowej wojewoddztwa, a w szczego6lnosci
wydatkow zwiazanych z realizacja zadan z zakresu regionalnych kolejowych przewozoéw
pasazerskich”.

Na tle tych rozwiazan podnoszone sa istotne watpliwosci — jesli chodzi o spetnienie
wymagan konstytucyjnych, od ktorych zalezy dopuszczalno$¢ funkcjonowania danej
instytucji. Po pierwsze bowiem w tej czesci wplaty wojewodztw bogatszych nabieraja cech
zblizonych do daniny, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji — wptywy z nich stuzy¢ maja
podejmowaniu decyzji politycznej przez ministra (a nie parlament) o ich przeznaczeniu. Po
wtore przepisy te upowazniaja do podzialu uznaniowego, zindywidualizowanego, a nie
systemowego i kategorialnego. Wreszcie mozna powzia¢ istotne watpliwosci, czy
obowiazek wplat jest ustalany rzeczywiscie w zakresie niezbednym, czy tez prowadzi do
zawyzenia ich wysokos$ci, skoro az 30% sumy zgromadzonej z tych wptat mozna byto
przeznaczy¢ na dodatkowe, rezerwowe uzupelnianie przez wiadze centralne $rodkow
niektorych wojewodztw, ktore — ich zdaniem — znajduja si¢ w gorszej sytuacji finansowe;j.

Mimo tych istotnych watpliwos$ci nalezy zauwazy¢, iz nawet w czg§ci wyznaczonej
przez art. 25 ust. 8 1 9 ustawy $rodki zgromadzone z wplat wojewodztw zamozniejszych
zachowuja swoj celowy charakter. Minister wlasciwy do spraw finansow publicznych nie
moze bowiem ich przeznaczy¢ na cele inne niz samorzadowe.

Trybunatl Konstytucyjny nie posiada instrumentéw prawnych, pozwalajacych na
zbadanie, czy wskazniki, o ktérych mowa w art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o dochodach j.s.t., sa
ustanowione na poziomie adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji — czy tez
nie. Wobec powyzszego nawet przy tak znaczacych watpliwosciach nalezato uzna¢, ze nie
zostato obalone domniemanie konstytucyjnosci art. 31 ust. 1, badanego w oderwaniu od
art. 25 tejze ustawy.

Innego jeszcze rodzaju zarzuty skierowal w stosunku do art. 31 ust. 1 Sejmik
Wojewodztwa Mazowieckiego. Twierdzi on mianowicie, iz na skutek wprowadzenia
obowiazkowych wptat samorzady objgte tym obowiazkiem nie sa w stanie realizowac
nowo przekazanych zadan wlasnych, ktore pociagaja za soba ogromne wydatki. Chodzi tu
zwlaszcza o finansowanie regionalnych przewozow pasazerskich.

Zwazywszy, ze nowy system dochodéw samorzadu zostal wprowadzony od 1
stycznia 2004 r., trudno jest stwierdzi¢ jednoznacznie, czy okres badania funkcjonowania
tego systemu, jesli chodzi o dochody wtasne w relacji do ustawowych zadan samorzadu,
jest juz dostateczny. Trudno tez wykazaé, iz w wyniku wprowadzenia wplat
wyrownawczych —uniemozliwiono samorzadom wojewddzkim, poddanym temu
obowiazkowi, wypekianie natozonych na nie ustawowo zadan publicznych.

Kierujac si¢ zatem domniemaniem konstytucyjnos$ci, TK nie znalazt obecnie
dostatecznie silnych argumentdéw za uznaniem art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t.
ustawy za niezgodny z art. 167 ust. 2 Konstytucji, a przez to za naruszajacy zasade
adekwatnos$ci podziatu srodkdéw publicznych miedzy panstwo a samorzad terytorialny —
wyrazong przez art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledéw Trybunat uznal, iz art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach
j.s.t. w zakresie, w jakim ustanawia kryteria, od ktérych uzaleznione jest powstanie
obowiazku dokonywania wptat — jest zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Nastepnie TK przeszedt do zbadania zgodno$ci z podanymi wzorcami art. 25
ustawy o dochodach j.s.t. po$wigconego gromadzeniu oraz zasadom podziatu wptat
wyrownawczych.
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Zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. taczna suma wptat wojewodztwa,
okre$lonych w art. 31 ustawy, stanowi ,,cz¢§¢ regionalng subwencji ogoélnej” dla innych
wojewodztw.

TK zbadat najpierw, czy subwencja ogoélna dla wojewodztw pochodzi w gtéwnej
mierze z budzetu panstwa, czy tez tacznej sumy wptat wojewodztw bogatszych.

Trybunat ustalil, ze w $wietle ustaw budzetowych na lata 2004-2005 owa czgs$¢
regionalna stanowi bardzo istotny procent kwoty subwencji ogétem. Wptaty wszystkich
rodzajow samorzadow (gmin, powiatow, wojewodztw) wynosily ok. 4% ogolnej kwoty
subwencji dla samorzadéw; jednak po pomniejszeniu subwencji ogoélnej o subwencje
oSwiatowe udziat ten wynosit juz ok. 20%. W przypadku subwencji dla samorzadow
wojewodzkich kwota subwencji ogoélnej (z pominigciem o$wiatowej) az w 43% pochodzita
z wplat samorzadéw ,,zamozniejszych”. Podobne proporcje wystapity w roku 2005.

Wskazuje to na to, ze ustawodawca, wprowadzajac nowy system dochodéw
wlasnych wraz z towarzyszacymi mu subwencjami i dotacjami, z gory zakladat zarazem
jego bardzo znaczaca korekte poprzez system wptat wyr6wnawczych, o czym mowa byta
wyzej. Stawia to problem, czy mechanizm korekt wyrownawczych ma rzeczywiscie
jedynie uzupetniajacy charakter, czy tez w istocie moze sta¢ si¢ mechanizmem
zastgpujacym w czesci ten system, o ktérym mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji, gdyz
pozbawia samorzady obj¢te obowiazkiem dokonywania wptat efektow wlasnej aktywnosci
majacej na celu zgromadzenie jak najwigkszej kwoty dochodéw wiasnych.

Na nie tylko uzupehiajacy charakter systemu wptat wyréwnawczo-korekcyjnych
wskazuje takze to, ze az 30% Srodkow pochodzacych z tych wptat przeznaczone ma by¢ na
sui generis rezerwg¢ w ramach cze$ci regionalnej subwencji ogoélnej, to zas wskazywaé
moze, iz wysoko$¢ wplat zostata ustalona na poziomie zawyzonym, wykraczajacym poza
niezbgdny zakres §wiadczen wyrownawczo-korekcyjnych.

TK nie posiada jednak instrumentéw prawnych pozwalajacych na oceng, czy nawet
tak wysoki udzial wplat samorzadéw bogatszych w tworzeniu subwencji ogolnej przesadza
o tym, iz nie jest ona juz ta subwencja, o ktérej mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Z
uwagi na to, ze nie stato si¢ to przedmiotem samodzielnego zaskarzenia przez Sejmik
Samorzadu Wojewodztwa Mazowieckiego, lecz tylko w zakresie zwiazanym z tym, zZe
wplaty sa ustalane na poziomie zbyt wysokim i niesprawiedliwym — TK nie rozstrzygat tej
kwestii merytorycznie.

Nastepnie TK poddat analizie art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. w zakresie, w
jakim mowa w nim jest o obowiazku polaczenia wszystkich wptat wojewddztw
okreslonych w art. 31 tejze ustawy w jedna kwotg przeznaczona na cele okreslone w ust. 2-
7 tegoz artykutu.

Wobec poczynionych wyzej ustalen — w trakcie badania art. 31 ust. 1 ustawy o
dochodach j.s.t. — TK uznal, iz przepis art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. w badanym
zakresie nie stanowi naruszenia art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji — skoro za zgodne z
Konstytucja uznane zostalo przeznaczanie zgromadzonych wplat wytacznie na potrzeby
samorzadowe zwiazane z natozonymi na nie ustawowo zadaniami.

Te ustalenia rzutuja z kolei na kwesti¢ konstytucyjnosci art. 25 ust. 2-7 ustawy o
dochodach j.s.t.

Obliczong w sposob przewidziany w art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. kwotg
czesci regionalnej subwencji ogoélnej dla wojewodztw dzieli sie w 20% migdzy
wojewodztwa, ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza niz 110% Sredniej stopy bezrobocia
dla kraju, w 40% migdzy wojewodztwa, w ktorych powierzchnia drog wojewddzkich w
przeliczeniu na jednego mieszkanca jest wyzsza od powierzchni drég wojewodzkich w
kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju, za§ w 10% przekazuje si¢ ja
wojewodztwom, w ktorych PKB na jednego mieszkanca jest nizszy od 75% PKB w kraju
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w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju. Jest to wigc podzial systemowy,
nawiazujacy do kryteriow zwigzanych z zadaniami samorzadu wojewddzkiego.

Ze wzgledu na powyzsze, zasady podzialu wplaty wyrownawczej, okreslone w art.
25 ust. 2-7 ustawy, nazywanej czg$cia regionalna subwencji ogélnej, nie naruszaja
wymagan Konstytucji okreslonych w art. 167 ust. 1 1 4. Maja bowiem kategorialny,
zobiektywizowany charakter, a ich wysoko$¢ zalezy od potrzeb samorzadéw ubozszych,
zwiazanych z wykonywaniem ciazacych na nich zadan wtasnych.

Natomiast podzial pozostalych 30% czgéci regionalnej subwencji ogodlne;j,
okreslony w art. 25 ust. 8 1 9 ustawy o dochodach j.s.t., zostat juz czgsciowo omowiony w
trakcie analizy art. 31 ust. 1 1 wymaga jedynie dopelnienia. Charakter prawny podziatu
pozostatych 30% tacznej kwoty wptat jest okreslony w art. 25 ust. 8 ustawy. Wynika zen
mianowicie, iz podzial owych 30% nie ma charakteru systemowego, bo shuzy¢ ma
,uzupekieniu dochodéw w zwiazku ze zmiang finansowania zadan”.

Jak to juz wykazano wyzej, instytucja korekty nie jest pojgciem tozsamym z
pojeciem ,,uzupeiniania” dochodéw. Uzupeklnianie dochodéw to bowiem raczej
oddziatywanie zindywidualizowane; ten, kto uzupetnia owe dochody, podejmuje najpierw
decyzje o potrzebie i wysoko$ci uzupetnienia. Podczas gdy instytucja korekty ma zawsze
charakter kategorialny, zobiektywizowany. Musi mie¢ cechy systemowe. Podkresli¢
nalezy, ze rowniez przestanka przydzielania wyplaty subwencji ... w nawiazaniu do
»Zzmiany finansowania zadan” nie jest konstytucyjnie dopuszczalna.

Zarowno zmiany w podziale zadan, jak i nastgpujace w zwiazku z tym zmiany
finansowania powinny mie¢ rowniez charakter systemowy (art. 167 ust. 4 Konstytucji). W
dodatku z brzmienia przepisu nie wynika, czy chodzi o nastepstwa juz dokonanych zmian
finansowania zadan, czy tez o zmiany zasad finansowania, jakie nastapia w przysztosci.

W rezultacie mamy do czynienia z uprawnieniem do uznaniowego uzupelniania
dochodéw samorzaddéw ubozszych w zwiazku z blizej nieokre§long zmiana finansowania
zadan. Upowaznienie to dotyczy dzielenia owych 30%. Artykut 25 ust. 8 ustawy o
dochodach j.s.t. nie zawiera jednak zadnych kryteriow — zasad, w mysl ktérych
wykonywane by¢ winno owo dzielenie.

Odestanie do ust. 9 w art. 25 ust. 8 ustawy o dochodach j.s.t. nie zmienia istoty
kompetencji przyznanej ministrowi. Mowa w nim jest bowiem o podstawach ,,sposobu
podziatu”, a nie o zasadach podziatu, czyli kryteriach owego podziatu.

Artykut 25 ust. 8 ustawy o dochodach j.s.t. oddaje zatem w rece ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych kwesti¢ podziatu az 30% tacznej kwoty wptat.
Oznacza to, po pierwsze, naruszenie konstytucyjnego warunku funkcjonowania korekty,
jakim jest wymaganie ustawowego okres$lania zrodet dochodéw samorzadu wyrazone
przez art. 167 ust. 3. Z wymaganiem tym taczy si¢ rowniez obowiazek kategorialnego
okreslania przestanek przydzielania i1 przekazywania samorzadom czg$ci regionalnej
subwencji ogdlnej. Po wtdre, narusza takze ten warunek dopuszczalnosci funkcjonowania
korekty, ktory zakazuje nadania wplatom charakteru takiego, jaki maja daniny, o ktérych
mowa w art. 217 Konstytucji — a wigc te, z ktorych dochody podlegaja corocznej decyzji
politycznej wladz centralnych o ich przeznaczaniu w rozumieniu art. 219 Konstytucji. W
dodatku decyzja polityczna o przeznaczaniu 30% tacznej kwoty wptat podejmuje nie
parlament, lecz minister wtasciwy do spraw finansow publicznych.

W $wietle konstrukcji, o ktérej mowa w art. 25 ust. 8 ustawy o dochodach j.s.t., nie
mamy do czynienia z rozwigzaniem systemowym, nie sg wigc przewidywalne korzysci
finansowe, jakie osiagna poszczegodlne, ubozsze wojewddztwa w zwiazku z podziatem tej
czesci wptat. Z tego punktu widzenia trudno méwié, iz podziat tej czgsci wplat jest zgodny
z zasada adekwatno$ci wyposazania samorzadu w relacji do przypadajacych mu zadan
publicznych.
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Nie stwarza on rowniez zadnych gwarancji, ze niekorzystna dla samorzadéw
zmiana finansowania zadan spowoduje zawsze ,,uzupetnienie” zmniejszonych dochodow.

Z tego wzgledu TK uznat, ze art. 25 ust. 8 w zwiazku z art. 31 ust. 1 ustawy o
dochodach j.s.t. jest niezgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Nastgpnie Trybunat Konstytucyjny przeszedt do zbadania zgodnosci art. 25 ust. 9
ustawy o dochodach j.s.t. z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

W pierwszym rzedzie nalezy podkresli¢, iz badany przepis pozostaje w
bezposrednim zwiazku i jest niejako rozwinigciem i wykonaniem postanowien art. 25 ust.
8 ustawy, ktorego niezgodnos$¢ z Konstytucja stwierdzono w tym wyroku. W tym zatem
zakresie jest nastgpstwem stwierdzonej wyzej niekonstytucyjnosci. Niezaleznie jednak od
tego rodzaju konsekwencji konstytucyjnoprawnych nalezy takze podnies¢, ze zawiera on w
pozostatym zakresie stwierdzenia nasuwajace bardzo istotne zastrzezenia konstytucyjne.

Badany przepis stwarza ustawowe podstawy ,,sposobu podziatu” kwoty przez
ministra. Podstawy te maja spetniaé rolg sui generis wytycznych tresciowych dla wydania
rozporzadzenia. Te wytyczne odnosza si¢ do tego, by minister okreslat sposob podziatu
kwoty ,, (...) z uwzglednieniem sytuacji finansowej wojewodztwa, a w szczeg6lnosci
wydatkéw zwiazanych z realizacja zadan z zakresu regionalnych kolejowych przewozow
pasazerskich”.

Rzecz jednak w tym, ze w art. 25 ust. 8 ustawy o dochodach j.s.t. brak jest
ustawowych zasad podzialu, do ktérych dopiero mogloby si¢ odnosi¢ szczegdlowe
unormowanie sposobu podziatu. W zwiazku z powyzszym rozporzadzenie ministra nie
moze by¢ traktowane jako takie, ktore speinia jedynie rol¢ wykonawcza. Musi spetniaé
samodzielng funkcje prawotworcza w zakresie, ktory zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji
zastrzezony jest wyltacznie dla unormowan ustawowych.

Rola reprezentacji j.s.t. ogranicza si¢ do sformutowania opinii, nie polega za$ na
obowiazku uzgodnienia czy porozumienia si¢ z nia.

Nalezy podkresli¢, ze Minister Finansow, wydajac rozporzadzenia na podstawie i
dla wykonania art. 25 ust. 9 o dochodach j.s.t., nie skorzystal w pelni z przekazanego mu
uprawnienia do uznaniowego okreslenia ,,sposobu podzialu kwoty” czg$ci regionalnej
subwencji ogodlnej. Ustalil natomiast w kolejnych latach kryteria zobiektywizowane —
zasady podziatu tej kwoty miedzy wojewddztwa.

W $wietle rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 wrze$nia 2005 r. w sprawie
podziatu czg$ci regionalnej subwencji ogolnej dla wojewodztw na rok 2006 (Dz. U. Nr
194, poz. 1623) kryteriami tymi sa: wspotczynnik udzialu wydatkow biezacych
wojewoOdztwa na regionalne kolejowe przewozy pasazerskie oraz ksztaltowanie si¢ tzw.
dochoddéw szacowanych na poziomie nizszym od dochodéw bazowych.

Fakt, iz Minister Finansow wykonat przystlugujaca mu kompetencje z duza
powsciagliwos$cia, zastgpujac de facto uprawnienie do sposobu podziatu kwoty
okresleniem szczegdtowych kryteriow podziatu kwoty (zasad podziatu kwoty), wymaga
podkreslenia. Nie zmienia to oceny, ze jego kompetencje przyznane ustawowo sa znacznie
dalej idace. Sa one przez to niezgodne z Konstytucja. Przede wszystkim sa niezgodne z art.
167 ust. 3 przez to, ze stwarzaja stan, w ktérym o podziale dochodéw budzetu panstwa
pochodzacych z wplat samorzadoéw i majacych duze znaczenie finansowe, decydowaé
moze w duzej mierze samodzielnie minister wlasciwy do spraw finansow — wtedy gdy
zasady podzialu powinna okre§la¢ ustawa. Po wtore, przepis ten stanowi uzupelnienie
konstrukcji przewidzianej w art. 25 ust. 8 ustawy o dochodach j.s.t. w zakresie, w jakim
przewiduje on uznaniowe przydzielanie $wiadczen pochodzacych z wplat samorzadow
bogatszych.

Konieczne jest zatem takie uksztattowanie uprawnienia do podziatu tej czgsci sumy
wptat wyrdwnawczych, ktore bedzie miato znamiona systemowe. Mozliwo$¢ takiego
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uksztattowania na poziomie ustawowym jest oczywista — skoro mozna byto tego dokonac
w drodze wydania rozporzadzen. Wybdr takich kryteriow — to materia wylacznie
ustawowa — a nie rozporzadzenia wykonawczego.

W $wietle powyzszego TK uznal, Ze art. 25 ust. 9 ustawy o dochodach j.s.t. jest
niezgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Ze wszystkich powyzszych wzgledéw TK uznal, ze art. 25 ust. 1-7 ustawy o
dochodach j.s.t. jest zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, za$ art. 25 ust. 8 1 9 ustawy o
dochodach j.s.t. jest niezgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

6. Zagadnienie zgodnosci art. 6 ust. 2 1 3 1 art. 9 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t. z
art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Przepisy te zostaly zaskarzone przez wnioskodawcow tylko w zakresie, w jakim
ustanawiaja dochody z tytulu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b
fizycznych oraz podatku dochodowego od os6b prawnych w wysoko$ci niewspotmiernie
zanizonej w relacji do nowych zadan lub ubytku okreslonych innych tytutow prawnych
dochodéw samorzadu wojewddztwa (np. subwencji drogowej czy dotacji celowe] na
organizowanie regionalnych kolejowych przewozow pasazerskich).

We wnioskach przedstawione tez zostaly dane liczbowe, majace wskazywac na
niewspdimiernos¢ tego rodzaju dochodéw w s$wietle konkretnych danych dotyczacych
budzetéw obu wojewodztw.

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

Trybunal Konstytucyjny uznal, iz przedstawione przez wnioskodawcoéw dane
liczbowe nie pozwalaja na ostateczne przesadzenie o nieadekwatnosci tego rodzaju
zwigkszonych dochodéw w catkowicie nowym systemie dochodéw j.s.t. wprowadzonym
od 1 stycznia 2004 r. Wynika to stad, ze po pierwsze, dynamika i znaczenie w budzetach
samorzadowych dochodéw z tytulu udziatow w podatkach dochodowych sa zmienne.
Zaleza od 1ilo$ci podatnikow zamieszkatych na obszarze wojewodztwa (w tym
zatrudnionych), wysoko$ci ich dochodéw, polityki podatkowej panstwa w zakresie
konstrukcji prawnej obydwu podatkow.

Stosunkowo krotki okres dziatania nowego systemu dochodow nie pozwala na taka
oceng skutkow jego funkcjonowania w praktyce, ktéra prowadzitaby do obalenia
domniemania konstytucyjnosci.

Z tego wzgledu Trybunat wuznal, iz nie zostalo obalone domniemanie
konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow, mimo ze przytoczone we wnioskach dane
statystyczne moga budzi¢ watpliwosci, jesli chodzi o wspotmierno$¢ i wydajnosé
finansowa tych rodzajow zrodet dochodéw. Brak jest nadto oceny wydajnosci innych
zrédet dochodéw wlasnych, jakie przypadaja samorzadom wojewodzkim; na to shusznie
zwrocono uwage w stanowiskach Sejmu i1 Prokuratora Generalnego.

Z tego wzgledu Trybunat uznal, Zze art. 6 ust. 2 1 3 i art. 9 ust. 3 ustawy o
dochodach j.s.t sa zgodne z art. 165 ust. 2 1 art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Na zakonczenie Trybunat Konstytucyjny odniost si¢ do przyczyn przemawiajacych
za odroczeniem utraty mocy obowiazujacej zaskarzonych przepisow.

Odroczenie bylo konieczne ze wzgledu na skomplikowana materi¢ ustrojowa,
jakiej dotyczyty zaskarzone i uznane za niezgodne z Konstytucja przepisy.

Okres osiemnastomigsieczny od dnia ogloszenia wyroku byl zatem niezbgdny by
ustawodawca przygotowal nowe rozwiazania, odpowiadajace standardom konstytucyjnym.
Majac na wzgledzie, to iz chodzi o catlo$ciowe systemowe ujgcie tej problematyki nalezato
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przyjac, iz bedzie ono wymagato dostatecznie dtugiego okresu dla opracowania nowych
rozwiazan legislacyjnych.

Ze wszystkich powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w
sentencji.



